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Presentación 





Bolivia ha desarrollado su economía bajo un patrón exportador 
de materias primas, a través de la venta de minerales, hidrocarburos 
o productos agropecuarios. En general, los datos muestran que el 
crecimiento económico ha sido modesto, la reducción de la pobreza 
ha sido mínima y las brechas entre pobres y ricos, entre poblaciones 
urbanas y rurales, se ha incrementado. 


La historia larga de la economía boliviana, particularmente en 
las últimas décadas, ha llevado la marca del rentismo. El excedente 
ha sido consumido, distribuido o redistribuido sin apuntar a un uso 
productivo ni a su reinversión. El rentismo ha operado en el marco 
de la subsistencia o el incremento del carácter primario exportador 
de la economía. 


Precisamente, con el objetivo de ampliar el conocimiento sobre 
cómo se genera, cómo se distribuye y cómo se usa el exceden- 
te en Bolivia, la Embajada del Reino de los Países Bajos y el 
Programa de Investigación Estratégica en Bolivia (PIEB), lanzaron 
la Convocatoria:“Generación y uso productivo del excedente en 
Bolivia”. 


La convocatoria apuntó a un formato novedoso de investigación. 
Los estudios debían concluir en propuestas aplicadas de política 
económica, fundamentadas teóricamente y diseñadas en base al 
análisis de los datos empíricos y el contexto institucional. Para ello, 
los investigadores tenían que pensar a Bolivia desde las dinámicas 
de la globalización, atender el entorno mundial y regional, observar 
qué sucede con la integración, las nuevas formas de inserción inter- 
nacional y el surgimiento de varios nacionalismos económicos. 
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Así, la convocatoria seleccionó para su ejecución cuatro iniciativas 
que contribuyen con valiosa información sobre cómo usar producti- 
vamente el excedente de las áreas de hidrocarburos, agropecuaria o 
minería, y aportar a la superación de los problemas de inequidad y 
pobreza que aun se mantienen en amplios sectores de la población. 
Es necesario señalar que durante la ejecución de las investigaciones y 
el diseño de propuestas, los equipos de investigadores confrontaron 
datos y resultados con otros especialistas y operadores de políticas 
públicas, y sus sugerencias fueron afinando las versiones finales de 
los trabajos que ahora llegan a un público más amplio en el formato 
de libros. 


La Embajada del Reino de los Países Bajos y el PIEB felicitan a los 
investigadores-autores por su aporte al conocimiento y debate de un 
tema estratégico para el país, y confían en que las propuestas formu- 
ladas tengan eco en quienes ahora están con la alta responsabilidad 
del diseño de políticas nacionales. 


Godofredo Sandoval Martín de la Beij 
Director del PIEB Embajador del Reino 
de los Países Bajos 


Prólogo 





El título utilizado para este excelente trabajo de investigación, 
“Generación, distribución y uso del excedente de hidrocarburos en 
Bolivia”, queda corto. El alcance del documento engloba de manera 
ordenada, sistemática y profunda el tema considerado; además, tanto 
la metodología seguida como la solidez de su planteamiento teórico 
son destacables. Todos estos atributos son los que me impulsaron a 
hacer el comentario sobre la aplicabilidad del título. 


Escribir el prólogo de un trabajo académico con estas caracterís- 
ticas es un desafío; ofrecer las claves críticas para la interpretación 
de esta obra —objetivo principal del prólogo— obliga a situarse en 
el contexto general del tema tratado. Tanto la generación como la 
distribución y uso del excedente de hidrocarburos boliviano han 
sido sujetos de análisis muy diversos, la gran mayoría de ellos están 
circunscritos a lo coyuntural y enfocados al excedente, haciendo 
omisiones que solamente pueden ser comprendidas si hacemos 
consideraciones del orden ideológico. 


La reproducción de la generación del excedente, condición 
necesaria para su distribución, está asentada sobre bases con una 
fragilidad estructural. Esta conclusión del trabajo es acertada, así 
como la identificación de los factores claves de éxito para que esto 
ocurra: la generación de un clima de inversión de capitales privados, 
y la necesidad de consolidar mercados para el gas natural capaces 
de asegurar el retorno a las inversiones. 


Es necesario, por lo tanto, hacer correcciones que permitan 
cambiar una realidad. Las últimas reformas del sector no han sido 
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capaces de crear las condiciones para el desarrollo del sector. Se hace 
necesaria, asimismo, la identificación de los principales problemas 
estructurales, como ser: la elevada concentración de los mecanismos 
de decisión en el Estado (sin la armonía que podría traer un mayor 
espacio a la iniciativa privada), y un régimen fiscal o mecanismo 
de captura del excedente que quita competitividad al gas natural 
boliviano dentro de un mercado regional y mundial cada día más 
competitivo. Este complejo contexto debe ser manejado por los 
responsables con una claridad de objetivo, que entendemos es re- 
producir el excedente petrolero. 


Una vez se dé solidez al principal generador de excedentes del 
Estado boliviano, queda el desafío de encontrar un mejor mecanismo 
de utilización del mismo. Este excedente debe ser capaz de reducir la 
pobreza que aflige a la gran mayoría de los bolivianos. El diagnósti- 
co de este documento nos alerta sobre las debilidades que la nueva 
CPE tiene para lograr este objetivo; no sólo estamos ante un diseño 
que concentra los mecanismos de toma de decisiones económicas en 
el Estado, sino que contiene provisiones que acentúan la tendencia 
rentista y la creencia que los recursos naturales son por sí solos la 
llave para derrotar la pobreza. 


Toda la evidencia presentada metódicamente por los autores re- 
salta la necesidad de generar una política pública que logre corregir 
los problemas estructurales presentes. El camino delineado por este 
documento, que puede sintetizarse tanto en su ámbito institucional 
como económico, es el siguiente: un diseño institucional del sector 
hidrocarburos que corrija las restricciones estructurales actuales y 
permita la funcionalidad que una industria compleja y altamente 
tecnificada exigen. En el ámbito económico, el uso productivo del ex- 
cedente de hidrocarburos pasa por cambiar el actual sistema de renta 
destinada, apoyada tanto en mecanismos directos como en subsidios 
cruzados, por un mecanismo que sea capaz de generar riqueza. 


La propuesta que los autores del documento dan para el trata- 
miento productivo de los excedentes que se generen a partir de la 
expansión de la exportación de gas natural es acertada, sin embargo, 
opino que la búsqueda de solución a los problemas de nuestra po- 
breza exige que seamos más creativos y determinados. El excedente 
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debe ser utilizado en proyectos que privilegien la generación de 
empleos productivos y sostenibles, así de claro debe ser el objetivo. 
Las autonomías departamentales, la creación de cooperativas pro- 
ductivas, los bancos de desarrollo y el fortalecimiento de la pequeña 
y mediana empresa deben ser considerados a la hora de focalizar los 
recursos en los estratos más pobres de nuestra sociedad. 


¿Cómo se generan las condiciones para dejar una economía de 
subsistencia y pasar a un modelo equitativo capaz de incentivar al 
individuo a una constante mejora de sus condiciones de vida? 


Esa es la pregunta que debemos plantearnos; la respuesta que se 
dé a este planteamiento determinará el resultado final que se obtenga 
de esta renta. Es un problema de asignación de recursos que debe ser 
tratado con la rigurosidad que amerita. Lograr el objetivo de vivir 
bien debería ser la principal tarea, cuidar que la renta se genere bajo 
las mejores condiciones y lograr que una vez generada mejore la vida 
de los bolivianos. 


Felicito al Programa de Investigación Estratégica en Bolivia 
así como a sus investigadores Leila Mokrani Chávez, Mauricio Me- 
dinaceli Monrroy y Jorge Gumucio Camargo, coordinados por Hugo 
del Granado Cosio, por esta importante contribución que debe ser 
tomada en su real dimensión por todos los responsables de la gene- 
ración de las políticas públicas. 


Carlos Delius 
Ingeniero industrial 
Especialista en el área energética 


Introducción 





Los esfuerzos de política pública ensayados en Bolivia a partir de 
diversos enfoques y tendencias internacionales imperantes según 
la etapa histórica, han mostrado débiles resultados al no lograr una 
reversión de la importancia relativa del sector primario en la eco- 
nomía. Ni los modelos liberales, ni aquellos centrados en un visión 
estatista, han logrado revertir el patrón de acumulación apoyado en 
la actividad extractiva de recursos naturales —que ha librado a las 
finanzas públicas a fuertes tendencias cíclicas—, coexistiendo con los 
altos niveles de pobreza y la baja productividad que caracterizan la 
base socioeconómica del país. 


En la actualidad, el fortalecimiento de un aparato productivo 
más diverso, así como una distribución más equitativa del ingre- 
so nacional, continúan siendo desafíos centrales. En este marco el 
Plan Nacional de Desarrollo “Bolivia Digna, Soberana, Productiva 
y Democrática” enfatiza la necesidad de implementar políticas de 
protección social y desarrollo integral tanto estructurales como de 
acción inmediata. 


Sin embargo, las medidas concretas del gobierno muestran que 
han sido las políticas de protección social de carácter inmediato y 
fundado en transferencias monetarias directas, las favoritas. Las 
políticas de cambio estructural —que se proyecta serán instrumen- 
tadas a través de la canalización de recursos del Banco de Desarrollo 
Productivo— están aún en fase embrionaria y, por tanto, son todavía 
una apuesta. 
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Desde otro ángulo, esta nueva visión de país se apoya en la di- 
rección y control por parte del Estado de los denominados sectores 
estratégicos, donde la industria hidrocarburífera adquiere un rol 
protagónico como generadora de la renta que financiará los progra- 
mas y proyectos sociales y de cambio de la matriz productiva. Sin 
embargo, los resultados de la reforma estructural del sector hidro- 
carburos inaugurada en 2005 y reforzada con postulados de gestión 
centralizada del Estado con el Decreto Supremo No. 28701 de mayo 
de 2006, sugieren que el nuevo modelo ha privilegiado más una 
visión rentista que una política integral, que dé bases objetivas a la 
reproducción sostenida del excedente hidrocarburífero, mediante 
la incorporación de aspectos técnicos, institucionales y económicos. 
Esta premisa, se apoya en los propios resultados de gestión que, en 
los últimos años, reflejan un desequilibrio indicativo, según enfoques 
teóricos, de un falla en la política sectorial: niveles espectaculares de 
captación de renta, sin antecedentes históricos comparables, frente 
a una desaceleración de la actividad productiva que ha implicado 
el incumplimiento de compromisos pactados de exportación de gas 
natural. 


La investigación realizada por los autores pretende, en este contex- 
to, una aproximación a esta problemática, desde una mirada integral 
y complementaria. En este entendido, se busca no sólo evaluar el 
impacto de las políticas de uso y redistribución de la renta, sino 
también —como pre-requisito y a partir de las bases metodológicas 
propuestas— las condiciones mínimas que deben procurarse, para 
la generación y reproducción de excedente hidrocarburífero. 


Esta evaluación cualitativa y las recomendaciones de política que 
emergen de las dos áreas de estudio propuestas —Generación, Cap- 
tación y Reproducción de la Renta y Políticas de Uso Productivo del 
Excedente— están apoyadas en dos modelos cuantitativos. 


El primero está dirigido a analizar si existen condiciones de sos- 
tenibilidad en la política sectorial, a partir de la determinación de 
flujos de caja por campo productor de hidrocarburos y de niveles 
de renta proyectados (Método de la Renta Económica) —dado el 
régimen económico vigente y diferentes escenarios seleccionados—; 
y el segundo tiene el objetivo de identificar los impactos sobre la 
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pobreza y distribución del ingreso que resultan de la evaluación de 
diferentes escenarios de política testeados. 


Este segundo modelo ha sido construido a partir de la combi- 
nación de un “Modelo de Equilibrio General” y de otro de micro 
simulación teniendo como datos de entrada los niveles de renta 
determinados en el primer modelo, los datos de las Encuestas de 
Hogares (MECOVI-2007) y de la Matriz Insumo-Producto. 


En lo que respecta al alcance de este estudio, se destaca que las 
propuestas de política están definidas a nivel de lineamientos marco 
y, en consecuencia, muchos de los elementos destacados pueden ser 
en sí mismos objeto de una investigación individualizada y porme- 
norizada. 


En el caso de la políticas de reproducción de excedente se buscó 
establecer propuestas que atiendan a las especificidades de una 
industria —caracterizada como actividad de alto riesgo para la in- 
versión— y permitan definir elementos conceptuales básicos para 
procurar un nivel óptimo de captación de la Renta por parte del Esta- 
do y a la vez den incentivos razonables a la inversión, sea ésta pública 
o privada. Asimismo, se considera necesario centrar esfuerzos en la 
definición de condiciones mínimas que deberían ser cumplidas para 
dar bases de funcionamiento al nuevo modelo sectorial, que busca 
una armonización de políticas de atracción de flujos de inversión 
privada con un esquema de gestión y control monopólico estatal de 
toda la cadena sectorial. 


Las recomendaciones sobre uso productivo del excedente, a su 
vez —basadas en el marco conceptual definido, las evidencias empí- 
ricas internacionales sobre el uso de excedente petrolero y la propia 
estructura económica del país evaluada en el modelo cuantitativo—, 
se centran en la identificación de los instrumentos de política más 
recomendables para romper el ciclo de reproducción de la pobreza 
en el país. La propuesta contempla también mecanismos que: a) 
permitan una cobertura de riesgo ante la volatilidad de los ingresos 
por renta de hidrocarburos, y b) promuevan una canalización de re- 
cursos públicos eficiente, transparente y que internalice políticas de 
desincentivo ante prácticas clientelares, corporativas y de corrupción 
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que han marcado históricamente las relaciones entre el Estado y la 
sociedad en Bolivia. 


Finalmente, como limitante de las herramientas aplicadas en este 
estudio, puede destacarse el hecho de que el segundo modelo cuan- 
titativo es estático, en consecuencia, si bien el modelo “modeliza” 
de forma acertada los shocks de demanda, es posible ampliarlo para 
simular las condiciones de oferta. En este sentido, introducir aspectos 
productivos de las grandes, pequeñas y microempresas surge como 
alternativa Óptima de seguimiento de las políticas identificadas ac- 
tualmente. 


kx «** 


Tal como será expuesto en la parte introductoria del presente 
libro, uno de los objetivos de la investigación fue determinar si los 
lineamientos de política sectorial vigentes en el país incorporan 
bases objetivas para la reproducción de excedente hidrocarburífero. 
Esta evaluación estuvo dirigida a contrastar la primera hipótesis de 
trabajo, que destaca el carácter centralmente rentista de la reforma 
sectorial iniciada en 2005. La relevancia de esta aproximación inicial 
a la problemática que nos propusimos encarar, sin lugar a dudas, 
se sustenta el rol esencial que tiene la renta de hidrocarburos en el 
esquema de la política redistributiva en el país. 


En este entendido, siguiendo el marco conceptual y las herra- 
mientas metodológicas desarrollados en el capítulo l, se consideró la 
pertinencia de estudiar los mecanismos de generación y reproducción 
de la renta (Upstream) a partir de un relevamiento del marco normati- 
vo y contractual aplicado en Bolivia, durante el período comprendido 
entre 1996 y 2009. 


El CD adjunto presenta los resultados de la labor de recopilación 
antes referida. Las disposiciones de política seleccionadas están es- 
tructuradas y ordenadas en matrices comparadas que —a los efectos 
de nuestro trabajo— facilitaron la identificación de temas críticos 
que: 1) debían ser sometidos a una evaluación cualitativa (Capítulo 
ID), y 2) se constituían en insumo para la definición conceptual y la 
construcción de los modelos cuantitativos (Capítulos II y ID. 


CAPÍTULO | 
Fundamentos teóricos 
y herramientas metodológicas 





1. Generación y reproducción del excedente: Estudio de la renta 
económica 


1.1. Renta económica: Concepto y fundamentos teóricos 


El método económico, aplicado a nivel internacional para la 
evaluación y análisis comparado de proyectos extractivos —en las 
fases exploración y explotación—, es el denominado estudio de la 
renta económica?, conceptualizada como: La diferencia entre el valor de 
la producción y el costo de su extracción (Johnston 2003), entendiéndose 
por costos de extracción aquellos relacionados con la exploración, 
desarrollo y operación (capex = costos de capital y opex = costos de 
operación), involucrados en la actividad”. 


En esta perspectiva, los problemas en los que se centra este estudio 
son evaluar los mecanismos de generación y captación de la renta 
—traducidos estos últimos en la estructura fiscal e impositiva que 
grava a la actividad extractiva—, y determinar el nivel óptimo de su 
distribución entre el propietario del recurso (el Estado) y la remune- 
ración al capital. Para este propósito se consideran condicionantes de 
tipo técnico, probabilidades de éxito exploratorios, riesgos geológicos 
y económicos (por ejemplo, el riesgo precio), así como las relativas a 
las reservas y a la estructura del mercado. 





Denominado también, en la industria, el estudio del “Government Take”. 


Johnston destaca que desde el punto de vista del gobierno, los costos ordinarios 
así como la participación del operador en los beneficios, será considerada como 
costo. 
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Las herramientas de evaluación cuantitativa y cualitativa asocia- 
das a este método, entre otros aspectos, están dirigidas a: 


e Determinar el nivel de renta esperado en proyectos de explo- 
tación de largo aliento, dadas las condicionantes referidas y 
escenarios posibles. 


+ Evaluar y/o establecer las bases para el diseño de los sistemas 
fiscales, que por su estructura definirá los niveles y mecanismos 
de “apropiación” o captación de la renta. 


e Evaluar los términos de relacionamiento entre el Estado y el 
inversor y las políticas regulatorias que marcan el escenario de 
actuación de proyectos, y si estas políticas y el marco legal en 
el país anfitrión incorporan mecanismos para atenuar riesgos 
propios de la actividad, así como los relativos a la mantención 
sostenida de niveles de recaudación óptima (considerando va- 
riables exógenas de mercado y las fases del emprendimiento). 


e Evaluar las políticas sectoriales tanto en lo que a atracción de 
inversiones se refiere, como a su competitividad comparada a 
nivel internacional. 


Las herramientas de análisis específicas de este método y la forma 
en que son utilizadas para encarar este estudio, están desarrolladas 
en los siguientes puntos; por ahora conviene efectuar algunas con- 
sideraciones iniciales relacionadas con sus fundamentos teóricos, a 
efecto de lograr una aproximación a su objeto de estudio y alcance. 


En este sentido, a través de una breve puntualización de algu- 
nos preceptos teóricos, se busca dotar de elementos que faciliten la 
comprensión de por qué y cómo el estudio de la política sectorial 
en materia de explotación hidrocarburífera está asociada al tema 
de la renta, y cómo la conceptualización de ésta condiciona a la vez 
la definición de la estructura de régimen económico asociado a las 
actividades extractivas. 


El método y concepto de la “renta económica” tiene fundamentos 
en la teoría clásica de la renta, que estudia el problema de genera- 
ción del excedente y su distribución entre los factores tierra, trabajo 
y capital, y se apoya fundamentalmente en el concepto de la “renta 
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diferencial” ricardiana, aunque no exclusivamente, como se verá más 
adelante. 


La base de la teoría de la renta diferencial queda ilustrada por 
los siguiente postulados: para Ricardo, “[l]a renta es aquella parte 
del producto de la tierra que se paga al terrateniente por el uso de 
las energías originarias e irreductibles del suelo” y, de forma com- 
plementaria, “el carácter limitado del suelo y, de forma accesoria, 
su desigual fertilidad, es lo que se encuentra en la base de la renta” 
(Cartelier 1986: 282). 


Según Maurice Dobb (1988), la teoría de la renta ricardiana así con- 
cebida está asociada al excedente, y ha sido complementada con la 
teoría de los beneficios, logrando de esta forma una teoría integrada 
del valor, beneficios y renta. En este entendido, según este autor la 
renta diferencial en Ricardo estaría concebida “como producto exce- 
dente de la tierra intramarginal (o, alternativamente, de aplicaciones 
intramarginales del trabajo) donde la productividad del trabajo es 
mayor que en el margen” (1988: 82) y, por tanto, relacionada con la 
noción clásica de “rendimientos decrecientes”. 


Asimismo, Ricardo, con su teoría de los beneficios, establecería 
una relación inversa entre la renta y los beneficios del capital, toda 
vez que según Dobb: 


[cJomo resultado de la productividad decreciente del trabajo, a me- 
dida que se extendía el margen del cultivo los beneficios tendían a 
caer mientras se acumulaba el capital [...]. En forma simultánea se 
elevaba la renta; así se transferían los que previamente habían sido los 
beneficios del agricultor (o de la industria) al terrateniente” (: 86). 


La mayor productividad respecto al margen general, dados los 
rendimientos decrecientes del suelo, generarían una renta que sólo 
puede ser posibilitada por una mayor aplicación del factor capital, 
es decir, “a expensas del beneficio” que originalmente correspon- 
día al factor capital y representaría “una transferencia del ingreso 
neto” (Ibid.). 


La teoría de la renta antes referida, a partir de contribuciones teó- 
ricas posteriores, será considerada como “incompleta” al no haber 
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considerado en sus postulados otros tipos de rentas que se presentan 
en la actividad extractiva de recursos naturales. En este entendido, 
la teoría ricardiana de la renta no habría abordado consideraciones 
respecto al progreso técnico y su consecuente impacto en la teoría 
clásica de rendimientos decrecientes, ni aquellas relacionadas con la 
generación de “rentas absolutas o rentas por escasez”. 


La renta absoluta se presentaría por la limitación en la disponibili- 
dad del recurso. Cuando la cantidad de producción está limitada por 
la disponibilidad y características del suelo, no permitiendo cubrir 
la demanda, se enfrentaría a precios de mercado más elevados a los 
requeridos para cubrir los costos de capital e incluso de los nece- 
sarios para la “justa remuneración” de la explotación marginal. Es 
decir que el desequilibrio desde la oferta posibilitaría la generación 
de renta por la formación de precios, independientes del costo de 
producción. 


Es importante anotar, sin embargo, que si este escenario se presen- 
ta por “situaciones artificiales”, es decir, por prácticas especulativas 
en el mercado de los commodities o no competitivas de los producto- 
res, que limitan la oferta y permiten precios de realización mayores al 
costo marginal de producción, se generaría una renta no por escasez, 
sino una renta monopólica. Según Giraux y Boy de la Tour (1987: 18- 
23), se trata de cuasi rentas que serán temporales ya que tenderán a 
corregirse por el propio funcionamiento del mercado. 


Ahora bien, una vez destacados los tipos de rentas que pueden 
establecerse por la explotación de recursos naturales no renovables, 
es necesario explicar la vinculación de estos postulados teóricos con 
las bases metodológicas aplicadas en la industria para la evaluación 
y diseño de la estructuración de políticas fiscales. 


1.2. Renta y regímenes fiscales hidrocarburíferos 


En las operaciones petroleras, se presentan situaciones de 
competencia imperfecta o estructuras de costos diferentes entre em- 
prendimientos, que derivan en la generación de rentas y que, por su 
naturaleza, pueden responder a uno de los conceptos tratados. 
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En este entendido, el estudio de la renta económica busca incor- 
porar, como parte de sus herramientas metodológicas, elementos que 
permitan la evaluación y diseño de sistemas fiscales traducidos en 
instrumentos de captación de la renta por parte del propietario del 
recurso y de remuneración al capital, óptimos. Para este cometido, 
será fundamental considerar en el análisis los diferentes tipos de 
renta que pueden presentarse dadas las características estructurales 
del sector hidrocarburífero y los instrumentos acordes para su gra- 
vamen, buscando dar sostenibilidad a la actividad. 


De esta manera, la forma óptima para la distribución del exceden- 
te dependerá del tipo de renta que pueda generarse, aspecto que debe 
ser previsto por los hacedores de políticas públicas sectoriales. Así, 
siguiendo los principios teóricos antes desarrollados, los métodos 
aconsejables son (referirse a Medinaceli 2004: 3): 


e Ante situaciones de renta ricardiana: >Aplicación de im- 
puestos sobre beneficios. Esto queda claro, ya que, al existir 
situaciones diferenciales, los niveles de gravamen deben ir en 
línea con la economía asociada a las características especificas 
del emprendimiento. 


e Ante situaciones de renta monopólica: >Aplicación de im- 
puestos sobre beneficios extraordinarios. Siendo ésta una 
cuasi renta con carácter temporal, deben buscarse mecanismos 
fiscales que permitan su captura, durante la vigencia de esta 
situación excepcional. 


En lo que hace al concepto de renta por escasez o absoluta, ésta 
tiene implícito el principio de que los recursos naturales no renova- 
bles tienen la característica de ser finitos y su explotación corriente 
limita la disponibilidad del recurso a generaciones futuras, por lo 
cual corresponde al propietario del recurso una contraprestación 
por el derecho de explotar el recurso proporcional a la producción o 
“carga ciega” (que no considera el flujo efectivo de ingresos según 
la etapa del emprendimiento o la economía del yacimiento). En este 
entendido corresponderá: 


+ Renta por escasez: > Aplicación de regalías o impuestos direc- 
tos a la producción. 
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Ahora bien, según los principios teóricos de aplicación interna- 
cional en la industria, el sector hidrocarburífero y específicamente el 
gasífero —por sus características estructurales técnicas y de acceso al 
mercado— está fundamentalmente regido por la generación de ren- 
tas diferenciales (característica inherente a la industria), aun cuando 
durante la vida del emprendimiento pueden presentarse situaciones 
especiales que deriven en la aparición de los otros tipos de renta. 


Conviene puntualizar de manera breve cuáles son las caracte- 
rísticas y situaciones específicas de la industria que permiten la 
generación de estos tipos de renta (Giraux/Boy de la Tour 1987): 


Las escalas de los emprendimientos (tamaño de reservas), acceso a 
mercados, características técnicas y producto principal del reservorio, 
son diferenciadas, y se constituyen en variables fundamentales para 
establecer la comercialidad y economía del campo. 


Una de las causas más representativas de generación de renta dife- 
rencial es el “desfase de adaptación”. Los resultados, en términos 
de aumento en la capacidad productiva, en la industria hidrocar- 
burífera son lentos: se estima que en promedio se requieren 10 años 
entre el inicio de la fase exploratoria hasta la puesta en operación y 
la explotación económica de un campo. Este desfase de adaptación 
se presenta también en casos de cambio en la matriz energética, es 
decir que aun cuando existan condiciones favorables, el reemplazo 
de sustitutos para uso industrial no es inmediato. 


Las condiciones requeridas para pasar de una situación de equilibrio, 
en un momento dado, a un nuevo equilibrio luego de un cambio en el 
contexto económico, por lo general son alcanzadas en periodos largos. 
Es decir, en caso de riesgos geológicos o de riesgo de precio, la inver- 
sión y producción pueden entrar en un proceso de desaceleración de 
la inversión, sobre todo en la fase exploratoria, que genere renta por 
escasez hasta que la propia situación resulte en un incremento de 
precios, que viabilicen nuevamente la inversión de riesgo. 


Por las características del mercado internacional de los hidrocarburos, 
fundamentalmente en el caso del petróleo (producto marcador en la 
formación de precios de los sustitutos y derivados), pueden presen- 
tarse “situaciones artificiales” o especulativas creadas por el ejercicio 
de un monopolio técnico (decisiones de carteles), que intervienen en 
los niveles de oferta y, en consecuencia en la generación temporal de 
cuasi rentas o rentas monopólicas. 
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1.3. Herramientas metodológicas para el estudio de la renta 
económica 


Siendo que los emprendimientos de exploración y explotación 
de hidrocarburos son de largo aliento, durante la vida útil de un 
yacimiento se presentarán situaciones que deriven en la aparición 
de los tipos de rentas referidos en los puntos anteriores. En este en- 
tendido, las herramientas asociadas a la teoría de la renta económica 
establecen métodos cuantitativos y principios teóricos de evaluación 
cualitativa, que deben ser considerados en el diseño de sistemas fis- 
cales sostenibles, que procuren una remuneración justa al capital y 
la apropiación óptima de la renta por parte de propietario. 


Aun cuando, dados los altos niveles de riesgo geológico y riesgo 
precio, no es posible garantizar a priori estos principios teóricos, el 
régimen sectorial del país anfitrión —plasmado en su estructura 
legal y fiscal — deberá procurar el establecimiento de incentivos ra- 
zonables para la toma del riesgo exploratorio por parte del inversor, 
sea éste público o privado, sin los cuales no es posible un desarrollo 
sostenido de la actividad extractiva. 


A continuación se presentan los tópicos de análisis del estudio de 
la renta económica. 


1.3.1. Esquema de estructuración sectorial. Evaluación normativa 


Para el diseño o evaluación de las políticas hidrocarburíferas es ne- 
cesario centrar, cuando menos, los siguientes ejes temáticos (referirse 
a Mokrani 2009): Régimen de propiedad (traducido en los términos de 
relacionamiento entre el Estado y el inversionista?); Régimen de regu- 
lación, fiscalización y estructuración institucional (grados de integración, 
reglas de actuación: regulaciones técnicas y económicas, instancias 
de solución de controversias, entre otros) y Régimen económico. 





Referirse al siguiente sub-acápite de este capítulo [1.3.2. Términos de relacionamiento 
estado e inversor. Evaluación de los contratos de exploración y producción (E «e: P)l, 
relativo a modalidades de contrato petrolero, a la naturaleza del contrato, a la 
participación efectiva del Estado en la gestión y toma de decisiones sobre la 
operación del emprendimiento y la comercialización del recurso (que deberá 
corresponder a los preceptos constitutivos y legales del país anfitrión). 
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El régimen económico determinará el esquema de distribución 
de la renta entre el Estado y el inversionista; el mismo que estará en 
función de las políticas de formación de precios, de comercialización, 
como del régimen fiscal aplicable en el país anfitrión. 


Dentro de este régimen, la estructura fiscal se constituye en el 
mecanismo por excelencia para evaluar los instrumentos de capta- 
ción de la renta estatal. Conviene establecer cuáles son los principios 
teóricos que deberá cumplir en procura de establecer incentivos 
para la inversión. Siguiendo a Johnston (2003), se puede establecer 
lo siguiente: 


Asegurar un ambiente estable en las reglas de inversión. 
Desincentivar prácticas especulativas. 


Evitar prácticas de evasión fiscal (por ejemplo, controles sobre 
transferencias de precios). 


Promover competencia sana y eficiencia de mercado (mecanismos 
de desincentivo a prácticas monopólicas, oligopólicas, subsidios 
cruzados, etc.). 


Evitar complejidades y limitar gastos administrativos, eliminado 
aquellos indebidos (válido para ambas partes). 


Proveer grados de flexibilidad necesarios, para acomodos ante 
cambios en la prospectividad o de condiciones económicas. 


Este último aspecto es, sin duda, uno de los problemas de estudio 
centrales para el diseño del sistema fiscal. Como se mencionó en 
los puntos anteriores, la actividad hidrocarburífera está regida 
fundamentalmente por rentas diferenciales. En este sentido, será 
recomendable que se apliquen instrumentos fiscales apoyados más 
en gravámenes a las utilidades, que en tributos “ciegos” que de ser 
excesivos no acompañarían los ciclos económicos del campo y po- 
drían derivar en una desaceleración de la inversión. 


Asimismo, considerando que muchos países optan por la 
determinación de ciertos niveles de cargas ciegas —mediante el 
establecimiento de regalías o impuestos directos a la producción—, 
éstos deberán estar en niveles razonables y guardar principios 


FUNDAMENTOS TEÓRICOS Y HERRAMIENTAS METODOLÓGICAS 13 





de proporcionalidad. En este entendido, es práctica común en 
la industria la definición de regímenes flexibles traducidos en el 
establecimiento de fórmulas pactadas (la tasa como una función 
del volumen producido y/o del nivel de precios de mercado), que 
establezcan de manera automática los niveles óptimos de captación 
según las economías de campo. Así, se utilizan instrumentos que 
incluyen factores de progresividad, tales como: a) regalías escalo- 
nadas, ó b) sistema ROR (Rate of Return o Tasa de Retorno), que fija 
captaciones progresivas que pueden estar en función de: utilidades, 
niveles de producción (de uso más frecuente que el de utilidades), 
precios, perfiles de producción, costos de capital, etc., ó una combi- 
nación de estos factores. 


Por otra parte, el sistema fiscal debería incorporar instrumentos 
que permitan captaciones adicionales por parte del Estado en caso 
de presentarse situaciones de rentas por escasez o rentas monopó- 
licas. Como ya se mencionó, para este efecto y conforme a prácticas 
de uso común en la industria, se aplican impuestos a utilidades 
extraordinarias. 


En este esquema, será fundamental la determinación de niveles 
de gravámenes apropiados tanto en el sistema regalitario como el 
impositivo. Por supuesto, esta determinación requerirá la aplicación 
de un método de evaluación cuantitativo, que será tratado en el úl- 
timo punto de este sub-acápite. 


1.3.2. Términos de relacionamiento Estado e inversor. Evaluación 
de los contratos de exploración y producción (E €z P) 


La estructura legal y normativa que define los lineamientos del 
régimen hidrocarburífero en el país anfitrión deberá estar adicio- 
nalmente traducida en términos de relacionamiento entre el Estado 
y el inversor, mediante la suscripción de contratos de exploración y 
explotación (E éz P), que por su naturaleza pueden responder a uno 
de los siguientes tipos: 
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En los Contratos Concesionarios o de Royalties/Taxes (R/T), el inversio- 
nista o titular del contrato adquiere la concesión, es decir, el derecho 
de explorar y explotar el campo, ya sea vía pago de un bono o un 
compromiso de inversión. En contraprestación a este derecho e ini- 
ciada la fase de explotación, el titular queda además obligado al pago 
de las regalías que apliquen, más los impuestos de ley, pudiendo 
estar también sujeto al pago de cánones o patentes por la superficie 
del área de contrato. 


En este tipo de contrato, el inversionista asume por su cuenta 
y riesgo la exploración y las actividades de explotación y comer- 
cialización. Esto último implica que adquiere la propiedad y, en 
consecuencia, la libre disponibilidad de la producción en boca de 
pozo (no del yacimiento). El Estado, a su vez, no tiene participación 
en la operativa, actúa en función de ente recaudador y regulador. 


En los Contratos de Producción Compartida (PSC), la propiedad 
queda en el Estado, representado por la empresa estatal, estando la 
producción obtenida de la explotación del campo sujeta a distribu- 
ción entre el contratista y la empresa estatal, luego de cubrir costos 
asociados (operativos y depreciación), conforme a porcentajes de 
participación acordados contractualmente. La producción recibida 
en calidad de participación contractual podrá ser dispuesta por el 
inversionista en la comercialización. 


En este contrato, el contratista toma a su cargo la operación del 
campo, según términos contractuales y bajo el control administrativo 
de la estatal (planes de trabajo y de desarrollo, y los respectivos pre- 
supuestos deben ser aprobados) y asume por su cuenta y riesgo las 
actividades de exploración y explotación. El contratista recuperará 
los costos de capital, mediante método de depreciación acordado 
contractualmente y los costos de operación efectivos de la gestión. 


Es común en este tipo de contrato la fijación de un límite, ge- 
neralmente expresado como porcentaje de los ingresos, para la 
recuperación de costos de cada gestión, así como la posibilidad de 
“arrastre” (carry forward) de las porciones no recuperadas. (Esta es, 
según Johnston, la diferencia efectiva en términos económicos con 
el anterior sistema: tiempo de recuperación). 
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Según Johnston, el PSC ha adquirido mayor interés a nivel in- 
ternacional, ya que si bien en términos reales —bajo la figura de 
participación contractual— el inversor adquiere la disponibilidad 
de una porción de la producción, por otra parte resuelve un tema de 
alta sensibilidad política como es el de la propiedad de la producción 
y la participación del Estado en la toma de decisiones de gestión 
comercial y control técnico. 


Los modelos de Contratos de Servicios tienen un principio básico: 
el pago en base monetaria al contratista de honorarios o una retri- 
bución por los servicios prestados en las actividades de exploración 
y producción de los recursos hidrocarburíferos. En este esquema, es 
el contratista quien debe proveer el capital requerido para las fases 
de exploración y producción. Los elementos que diferenciarán un 
servicio “puro” o de “riesgo” estarán referidos al riesgo asumido 
por el contratista. En este sentido, en un contrato de riesgo puro, 
el riesgo exploratorio y de explotación será asumido por el Estado, 
estando el contratista sólo a cargo de prestar los servicios a cambio 
de pago en retribución fija. 


En un contrato de Servicio de Riesgo, el contratista asume el riesgo 
exploratorio y de explotación. En contraprestación a los servicios 
prestados y sí la fase exploratoria es exitosa, los costos a la explo- 
ración podrán ser recuperados a través de los ingresos generados 
por la actividad productiva del campo, y adicionalmente recibirá 
—como retribución— un porcentaje de las utilidades, en base mo- 
netaria. (Según Johnston, se trata de un principio similar al PSC, 
con la diferencia de que la participación no está establecida sobre la 
producción, sino en base monetaria). Por lo general, la retribución 
está sujeta a impuestos. 


Pueden presentarse, además, modalidades contractuales de naturaleza 
híbrida, que combinan o complementan algunos de los elementos 
característicos de los modelos tipo antes citados. 


1.3.3. Método cuantitativo. Determinación del “Government 
Take” 


Los resultados esperados en términos de competitividad del régi- 
men económico, plasmado en el marco normativo y contractual del 
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país anfitrión, serán evaluados a partir de la aplicación del denomi- 
nado método del “Government Take”, mismo que puede reflejarse 
esquemáticamente en la Figura 2*. 


Se trata en definitiva de la aplicación de un método financiero del 
flujo de caja o, más precisamente, de la suma de los valores actuales 
de flujo de tesorería asociados al proyecto durante el período de su 
duración. La tarea más compleja es, por supuesto, la de determinar 
los posibles perfiles de producción, estructura de costos asociados, 
mercados y precios, que deberán ser definidos conforme a métodos 
estadísticos, entre los que tendrán que considerarse análisis de pro- 
babilidades para la determinación de riesgos geológicos (traducidos 
en costos), además de otras evaluaciones técnicas relacionadas con 
las características del reservorio. 


Como parte de esta evaluación, deberá adicionalmente estructu- 
rarse el sistema de flujo efectivo de fondos dadas las características 
específicas de los contratos y del régimen tributario aplicable. 


Este método permitirá evaluar —dadas las condicionantes técni- 
cas, de costos y comerciales definidas para el emprendimiento— no 
sólo si los niveles e instrumentos de captación del excedente son 
los apropiados, sino también los flujos de capital que requieren ser 
reinyectados en la propia actividad, para su reproducción. 


2. Marco conceptual y evidencias empíricas: Políticas de uso y 
distribución del excedente 


El uso y distribución de la renta petrolera han sido ampliamente 
estudiados en los efectos negativos que puede causar a las economías 
de los países productores, aunque es poco lo estudiado respecto a 
los mejores caminos de distribución, si los efectos negativos citados 
fueran controlados. Los efectos negativos mencionados se pueden 
resumir en dos corrientes: la enfermedad holandesa y la maldición de los 
recursos naturales. 





1 Este esquema podría tener ciertas variantes en caso de estipulaciones específicas 


de los contratos E ez P. 
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2.1. La enfermedad holandesa y la maldición de los recursos 
naturales 


Las economías basadas en exportación de materias primas y cuyo 
crecimiento es por debajo de la media de economías que poseen 
menos recursos primarios han sido afectadas generalmente de ma- 
nera negativa. En este sentido, existen dos corrientes que identifican 
factores de la marginalidad del crecimiento de estas economías. Por 
una parte, la de la enfermedad holandesa y, por otra, la de la maldición 
de los recursos naturales. 


Para efectos del estudio, es preciso, en primer lugar, describir y 
explicar los aspectos fundamentales de cada una de estas corrientes 
para luego comparar y contrastar con datos específicos de la econo- 
mía boliviana, para determinar el grado de incidencia y validación de 
los efectos de las mismas. Es preciso también analizar las acciones y 
políticas adoptadas por los gobiernos para determinar si éstas contri- 
buyeron a paliar los efectos negativos de la enfermedad holandesa y 
la maldición de los recursos naturales o, por el contrario, ahondaron 
sus efectos perversos. 


2.1.1. La enfermedad holandesa 


Como su nombre lo indica, esta teoría nace de una situación 
coyuntural experimentada en Holanda en la década de los años 60. 
Gracias al descubrimiento de grandes yacimientos de gas en el Mar 
del Norte, Holanda comenzó a generar flujos de divisas significativos 
hacia el interior de su economía, lo que genero una apreciación del 
valor real del florín, “conspirando” en contra de los sectores expor- 
tadores no-petroleros del país, que perdieron competitividad. 


A raíz de este fenómeno, W. Max Corden y J. Peter Neary estruc- 
turaron en 1982 un modelo que pretende explicar lo acontecido en 
Holanda en décadas previas. Este modelo se basa en la suposición 
de una economía simplificada que cuenta con la existencia de un 
sector de no transables (non traded) que incluye servicios y dos otros 
sectores: el sector en expansión (booming sector) y el sector en depre- 
sión (lagging sector). El sector en expansión es el que exporta materias 
primas abundantes como gas natural, petróleo, minerales, diamantes, 
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etc. El sector en depresión se refiere al sector manufacturero o agri- 
cultor (The Core Model). 


En este contexto existen dos efectos particulares. El primero 
relacionado con el movimiento de recursos productivos (mano 
de obra) del sector en depresión hacia el sector en expansión; este 
movimiento de recursos es conocido como des-industrialización di- 
recta. El segundo efecto está relacionado con la influencia que tiene 
el ingreso adicional generado por el sector en expansión que causa 
un incremento en la demanda de recursos productivos en el sector 
de no transables a costa de los recursos del sector en depresión; este 
fenómeno se conoce como des-industrialización indirecta. Como 
resultado del incremento en la demanda de bienes no-transables, 
el precio de los mismos se incrementa. Sin embargo, el precio de 
los bienes transables (los bienes exportables) es determinado por el 
mercado internacional y no varía, lo cual genera una apreciación real 
en el tipo de cambio (Corden 1984: 362). 


2.1.2. La maldición de los recursos naturales 


La otra corriente que trata de explicar la correlación que existe 
entre economías abundantes en recursos naturales y su inferior cre- 
cimiento en comparación con economías no abundantes en recursos 
naturales, es la denominada maldición de los recursos naturales 
(resource curse). 


De acuerdo a esta teoría, las economías con abundantes recursos 
naturales tienden a ser economías basadas en precios altos (de sus 
recursos naturales) y probablemente como consecuencia de esto pier- 
den crecimiento exportador (Sachs / Warner 2001). Esta teoría está en 
esencia ligada a las bases del concepto de la enfermedad holandesa. 
Sin embargo, la teoría de la maldición de los recursos naturales es 
más amplia y menos susceptible a ser desarrollada dentro de un mo- 
delo, por lo tanto, las observaciones y los datos empíricos revisados y 
analizados tienen que ser utilizados para comparar y contrastar con 
eventos, normativas, factores externos, y política estatal adoptados 
a partir de 1999 en Bolivia, que corroboren o refuten esta teoría. 
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La estructura de desarrollo del concepto de la maldición de los 
recursos naturales se basa en tres pilares teóricos (Ross 1999): 


e La teoría cognitiva, que explica la maldición de los recursos 
naturales desde una perspectiva de políticas fallidas, gracias 
a la poca visión de los actores estatales. 


e La teoría sociológica, que explica la maldición de los recursos 
naturales desde el punto de vista del efecto nocivo que tienen 
los grupos de poder, clases privilegiadas y el fenómeno cono- 
cido como clientelismo. 


e Finalmente, la teoría estatista, que explica la existencia de la 
maldición de los recursos naturales desde el punto de vista de 
la falta de institucionalidad, donde prevalece la inhabilidad del 
Estado en hacer cumplir los derechos propietarios, así como 
ceder ante las presiones de grupos de poder y buscadores de 
renta (rent seekers). 


2.2. Políticas de distribución del excedente: Evidencia empírica 
internacional 


Las opciones utilizadas por distintos países para distribuir y 
absorber la renta proveniente de los recursos extractivos y particular- 
mente de los hidrocarburos ha sido objeto de análisis comparativos 
que, sin haber podido aún conformar un marco teórico o conceptual, 
permiten agrupar experiencias positivas que podrían ser una guía 
de acción y experiencias negativas a ser evitadas (Gelb / Grasmann 
2009). Las dificultades para señalar con precisión los factores induc- 
tivos hacia resultados exitosos se agravan con la volatilidad de los 
precios al momento de tomar decisiones, aun en países considerados 
como estables y con instituciones sólidas. 


El impacto del uso de las rentas provenientes de la explotación 
de recursos naturales sobre el desenvolvimiento de la economía es 
siempre difícil de medir, así como las implicaciones de su abundan- 
cia y su sostenida dependencia para basar el desarrollo. Si bien los 
estudios en varios países han determinado que la dependencia es 
mala, lo referido a la abundancia ha sido menos claramente determi- 
nado. Uno de los hilos conductores encontrados es el hecho de que 
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países con un capital humano fuerte inicialmente y con instituciones 
sólidas (que pueden ser interpretados como factores complementa- 
rios a la riqueza de los recursos naturales) tienden a estar mejor que 
otros países que presentan debilidad en estos factores. 


Los países ricos en hidrocarburos se presentan como un caso 
extremo en el rango de países dependientes de los recursos natu- 
rales. La renta se concentra, los vínculos tienden a ser escasos y la 
mayoría de los exportadores son fuertemente dependientes del sector 
hidrocarburos. Se ha demostrado mediante estudios en más de 30 
países (Bornhorst et al. 2008) que en épocas de precios moderados 
(1992-2005) los ingresos provenientes de los hidrocarburos llegaron 
en promedio al 16,2% del PIB ó 49,1% de los ingresos fiscales totales. 
Para algunas regiones, el promedio fue mayor: para 14 exportadores 
del Medio Oriente, el promedio fue del 20,0% y del 57,2%, respecti- 
vamente. Se debe tomar en cuenta que el PIB incluye tanto al sector 
hidrocarburos como a otras actividades productivas directa o indirec- 
tamente dependientes del sector petrolero e impuestos no petroleros 
(impuestos sobre importaciones), que son dependientes de activida- 
des y flujos derivados del sector petrolero, por lo que la verdadera 
dependencia de esos países es más grande de lo que aparenta. 


Las preguntas que deben plantearse los países exportadores de 
petróleo son dos: ¿cómo deben tomar en cuenta la extrema volatili- 
dad de los precios del petróleo en las decisiones de efectuar el gasto? 
Y, tomada la decisión de absorber la renta petrolera, ¿cuáles son las 
opciones de hacerlo y cuáles los equilibrios involucrados? 


Ambas preguntas están relacionadas. Si un país decide gastar su 
renta expandiendo sus programas públicos, pero enfrenta problemas 
de gestión, es muy posible que sus niveles de eficiencia sean bajos. 
Sin embargo, si considera una serie de opciones, como transferencias 
mediante agentes privados, se podrán disminuir las deficiencias. 


2.2.1. Opciones de gasto en condiciones de incertidumbre 
Es innegable que incluso en los rangos normales de volatilidad de 


los precios de los artículos transables, los de los hidrocarburos son 
excepcionalmente inciertos. Los precios pueden variar en un rango 
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muy amplio, como sucede en la actualidad, lo que implica grandes 
incertidumbres para los productores, sin que se hayan podido 
establecer mecanismos para cortar los picos y simas de variación 
de los ciclos. 


Las investigaciones realizadas confirman la tendencia de los países 
exportadores de alternar períodos cortos de auge, marcados por tasas 
altas aunque no espectaculares de crecimiento del PIB, con prolonga- 
das caídas marcadas por estancamiento o declinación del PIB. Este 
comportamiento, desde el lado del suministro, refleja oscilaciones 
aún más grandes en el ritmo de absorción real, generalmente prece- 
didas en oscilaciones del gasto público. Para los exportadores con 
información consistente, el crecimiento promedio de absorción real 
per cápita osciló entre 5,4% en 1972-81 a -3,4% en 1981-90. Para mu- 
chos países la absorción real per cápita se cortó por la mitad en esta 
década. La absorción real per cápita se mantuvo estática en la década 
subsecuente y tuvo un nuevo auge hasta 5,8% en tanto los precios 
subieron después de 2002. En general, tanto el PIB per cápita como 
la absorción per cápita han crecido más lentamente en los países 
exportadores de petróleo que en el resto (Gelb / Grasmann 2009). 


Los perjuicios de estos ciclos han sido claros en muchos casos. 
México contrajo préstamos contra expectativas de precios altos des- 
pués de 1981 y sufrió las consecuencias cuando estas expectativas 
estuvieron lejos de cumplirse. Venezuela muestra también que entre 
1920 y 1980 tuvo una de las tasas de crecimiento económico más altas 
de América latina, con un promedio de 6,4%. Pero, a continuación, 
siguieron varios años eufóricos después de 1974, con una marcada 
declinación con resultados per cápita de la mitad en las siguientes 
dos décadas. Nigeria ofrece un tercer ejemplo, con un incremento 
voraz del gasto que sobrepasó los ingresos hasta 1984, seguido hasta 
ahora por una drástica reducción del gasto limitado por la deuda 
(Hausmann /Rigobón 2003). 


Se ha determinado también que algunos países han ahorrado 
durante los auges de precios (Indonesia) y otros han excedido su 
gasto (Argelia, Nigeria); en promedio, los exportadores han ahorrado 
muy poco. La simulación ha mostrado también que el costo de un 
gasto demasiado optimista en períodos de auge de precios puede 
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ser enorme para un país exportador, que fácilmente puede volcar 
los resultados favorables en pérdidas netas. 


Información recabada por el FMI hasta el año 2006 da cuenta que 
en el reciente auge de precios los países exportadores han gastado 
un 60% del incremento de sus ingresos, valorizando las reservas a 
precios corrientes. Esto indica una aproximación más prudente al 
gasto que en la anterior crisis. Sin embargo, se encuentra una varia- 
ción muy amplia en el comportamiento del gasto, sugiriendo que 
aquellos países con gobiernos deficientes gastaron más agresivamen- 
te en relación al auge de su riqueza, respecto a aquellos que tienen 
instituciones más fuertes. Aplicando relaciones razonables entre 
capital y gasto corriente, un incremento del gasto del 30% durante 
un período de 5 años incrementaría las obligaciones presupuestarias 
entre 5% y 10% del PIB. 


Las decisiones de cuánto gastar, por parte de los países petrole- 
ros, están cada vez más relacionadas con el ingreso permanente que 
reciben, es decir, el déficit primario no petrolero con el ingreso perma- 
nente esperado del petróleo y con la suma de ingresos provenientes 
de ahorros pasados contra ingresos potenciales futuros de reservas 
petroleras aún no desarrolladas. Esta puede ser una buena guía del 
gasto, pero no indica cuán prudentes deben ser las políticas. 


Para determinar el grado de cautela en el gasto, es importante 
tener en cuenta las restricciones de absorción y los costos de ajuste 
macroeconómico a shocks positivos y negativos de demanda. La 
evidencia indica una respuesta asimétrica sugiriendo una curva de 
suministro que se complica en respuesta a largos auges y depre- 
siones. Los shocks favorables no tienen un impacto positivo en el 
crecimiento, pero los contrarios reducen el rendimiento. Las impli- 
cancias de las asimetrías son claras: un gasto bajo cuando los precios 
están altos puede ocasionar una pequeña pérdida de bienestar, pero 
el sobre gasto en auge puede ser costoso, especialmente si es finan- 
ciado con préstamos. 


Las decisiones de gasto tienen que tomar en cuenta las especifi- 
cidades de cada país, como ser los perfiles de producción esperada, 
la probabilidad de descubrir nuevas reservas, las opciones de gasto 
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(incluyendo inversiones, subsidios y transferencias directas a la 
población), la efectividad del gasto que parece perder nivel en tanto 
crece el gasto, el costo debido a la escasez de recursos recurrentes en 
largos períodos de gasto y el costo debido a ajustes macroeconómi- 
cos debido a declinaciones agudas en la demanda, así como el costo 
de oportunidad en términos de acumulación adicional de reservas 
y de ingresos no percibidos. En definitiva, los efectos de la pérdida 
de eficiencia se constatan cuando los niveles de gasto público son 
altos, y se deben a las pérdidas macroeconómicas ocasionadas por 
reducción del nivel de gasto, cuando los recursos son bajos. 


El gasto neto da paso a dos tipos de pérdida de eficiencia. Prime- 
ro, más allá de un gasto moderado, la eficiencia del gasto empieza 
a declinar de acuerdo a una función cuadrática; aunque no se tiene 
una buena estimación de los parámetros de tal función de costo, se ha 
establecido que depende entre otros de la calidad de gerenciamiento 
de sector público y de la programación de compras y de inversiones. 
Pero en cierto nivel de alto gasto (ajustado al 40% del PIB no petrole- 
ro), el valor marginal del gasto puede razonablemente considerarse 
próximo a cero. Segundo, se asume un ajuste asimétrico con pérdidas 
debidas a la drástica reducción del gasto. 


En el caso de auges cortos, lo óptimo es gastar el 20% de los recur- 
sos incrementales (o por debajo del 50% de los ingresos petroleros 
totales) durante los años de auge, y ahorrar el resto. En un auge largo, 
es óptimo gastar el 80% de los recursos incrementales o alrededor del 
85 % de los recursos totales. Las pérdidas por una mala consideración 
del período de auge son asimétricas. Un gasto inicial lento resulta en 
sólo una pequeña pérdida del valor potencial del auge largo; en el 
caso opuesto, un gasto optimista inicial resulta en una pérdida del 
valor potencial de un auge corto. Se ha determinado que el valor de 
un auge corto se volvería severamente negativo a altos niveles de 
gasto (Gleb et al. 1988). Para un exportador experimentado, después 
de varios años de precios altos, los ahorros óptimos deberían acu- 
mularse hasta un 80% del PIB. 


Sin embargo, las decisiones del gasto son inherentemente políticas; 
los gobiernos podrían tener un horizonte corto y descontar el bienes- 
tar futuro. Más problemática es la posibilidad de que los agentes de 
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decisión política no tomen en cuenta las restricciones de absorción 
y los costos de ajuste macroeconómico en sus decisiones de gasto. 
Habría varias razones para esto. Cuando la disciplina presupuestaria 
es débil, la congestión de costos del gasto sincronizado sería percibida 
como externa por estos agentes. Los funcionarios corruptos estarían 
también interesados en gastar por el interés potencial de tener con- 
tratos lucrativos antes que efectivos. Adicionalmente, los agentes de 
decisión política podrían no creer que los costos del ajuste macro se 
adecuarían si el gasto declinara drásticamente, posiblemente porque 
(contra toda la evidencia de los auges petroleros) esperan elevadas 
inversiones en el auge de precios para jalar la economía a través de 
toda la caída de la demanda en el período de post auge. 


La combinación de tales factores con un grado de descuento 
político o una proyección muy optimista de la renta petrolera, es 
desastrosa. En el primer período, el gobierno gasta fuertemente, 
esto resulta en una catastrófica contracción en el segundo período 
y convierte la buena racha en pérdida. Esto sugiere la necesidad de 
compartir las experiencias de otros países, así como fortalecer las 
estructuras institucionales para sostener un gasto prudente. 


Ante la necesidad de evitar los ciclos de auge y depresión y 
ahorrar para el futuro, muchos países han instituido fondos. Se han 
identificado 23 fondos de manejo de riqueza soberana, 14 de países 
exportadores de petróleo (Rietveld / Pringle 2007). Los fondos pueden 
variar de muchas formas y ofrecer muchas contribuciones poten- 
ciales, especialmente bajo condiciones difíciles de gobernabilidad. 
Esto incluye: mejorar la transparencia, ampliar los mecanismos de 
gestión para incluir diversos intereses de grupo; los fondos pue- 
den ser también identificados con objetivos particulares para crear 
soporte para el ahorro. Debido a la longitud del ciclo de precio de 
petróleo, incluso los fondos instituidos para amortiguar los picos y 
las caídas necesitan de acumulación a niveles sustanciales, a veces 
a niveles más elevados que el PIB. Los fondos pueden ser también 
ligados a fines más tangibles para aumentar la comprensión pública 
de la necesidad de ahorrar. En países con población joven, los fondos 
pueden constituirse para garantizar la educación futura de todos los 
ciudadanos. 
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Cuando las instituciones son débiles, los fondos pueden ser 
desvirtuados, cambiando las reglas, expropiándolos o contrayendo 
préstamos contra el propio fondo. Un análisis de los fondos petrole- 
ros y de las reglas fiscales en los resultados de políticas (en términos 
de déficit primario no petrolero) de los países productores de petró- 
leo sobre el auge reciente de precios, encontró que ellos no tienen 
un impacto significativo sobre los resultados fiscales. En contraste, 
la institución gubernamental parece sufrir un mayor impacto (IMF 
2007). 


2.2.2. Opciones para usar los recursos de la renta 


Las respuestas obtenidas a las diferentes preguntas sobre el tema 
no tienen una específica fórmula para el éxito, aunque una aproxi- 
mación a las experiencias de ciertos países pueden sugerir algunas 
pautas. 


En lo que sigue, se verán algunos rasgos comunes en la obtención 
de buenos resultados. 


Países como Noruega o Botsuana, que empezaron con institucio- 
nalidades fuertes, tienen claramente un mayor rango de alternativas 
para usar su renta petrolera que países con grandes desafíos insti- 
tucionales como Chad o Guinea Ecuatorial. Pero, además, existen 
experiencias de otros países como Chile, Indonesia y Malasia, de los 
cuales se pueden extraer las siguientes enseñanzas: 


+ Hubo una priorización de los intereses generales y nacionales 
antes que de los regionales o tribales. 


e Los funcionarios estatales estaban adecuadamente remune- 
rados y se contrataron asesores extranjeros para que trabajen 
juntos de manera sostenida en lugar de rebajar la calidad de 
la administración. 


e La creación de consensos amplios para evitar la inestabilidad 
económica y lograr la reducción de la deuda pública. El soste- 
nimiento de políticas ha requerido de esfuerzos continuos de 
la tecnocracia para explicar a los candidatos electos las conse- 
cuencias del gasto excesivo. 
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e Las metas de acelerar el desarrollo y sostener la estabilidad eco- 
nómica y social fueron elementos de unificación y acuerdo. 


+ Los gobiernos fueron capaces de conformar sólidos niveles de 
tecnocracia con credibilidad y con una buena comprensión de 
los riesgos inherentes. 


e La existencia de buenas relaciones entre la tecnocracia y los 
políticos colaboró para mantener la preeminencia de estos 
tópicos frente a la política. 


e Las estructuras institucionales basadas en productos no petro- 
leros fueron sólidas en todos los países, constituyendo fuertes 
elementos de estabilidad. 


e La transparencia fiscal y la promoción de buena gestión, inclu- 
yendo la publicación de cuentas y de transferencias hechas a 
gobiernos descentralizados, fueron factores positivos. 


2.3. Opciones para absorber la renta petrolera 


Además de los programas de inversión y de gasto recurrente y 
considerando además la débil capacidad de muchos gobiernos para 
manejar bien programas de expansión, la renta petrolera puede ser 
distribuida a los ciudadanos de manera directa. A tiempo de mejorar 
la gestión impulsando a los ciudadanos a monitorear el gasto de la 
renta petrolera, se obliga al gobierno a basar su gasto en los ingresos 
tributarios normales; esto ampliaría las oportunidades de inversión 
antes que concentrar el acceso en una élite pequeña. Pocos países, si 
es que ha habido alguno, han copiado el modelo de Alaska de pa- 
gar al ciudadano, sobre bases transparentes, la renta petrolera o los 
montos generados por un fondo, pero hay un creciente interés por 
esta opción en la medida en que las desventajas de otras alternativas 
se han vuelto menos evidentes. 


Muchos países exportadores distribuyen una parte de la renta pe- 
trolera a los ciudadanos, pero en diferentes maneras. Un mecanismo 
prevaleciente es la reducción de los impuestos no petroleros. 


Se ha encontrado que, en promedio, el 1% del PIB en impuesto 
petroleros se refleja en 0,2% de impuestos no petroleros más bajos 
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y que el alivio impositivo en 30 países exportadores sería del 3,2% 
del PIB (Bonhorst et al. 2008). En el lado positivo, el alivio tributa- 
rio podría bajar los costos de los sistemas impositivos, mejoraría el 
clima de negocios e impulsaría la diversificación económica con las 
inversiones asociadas. En el lado negativo, se arguye que el sistema 
tributario es un componente importante de construcción del Estado 
y un vehículo para desarrollar las capacidades de gestión del go- 
bierno. En América Latina y África, en países bien gobernados como 
Costa Rica y Mauritania, la tributación es uno de los componentes 
más importantes de un Estado con gestión eficiente (Organization 
for Economic Cooperation and Development 2008). Más tarde que 
temprano, los países exportadores tendrán que volver a basar su 
gasto en los impuestos no petroleros, por lo que un período de bajos 
impuestos puede ser considerado como una inversión para mejorar la 
administración y ampliar la base tributaria. Sin embargo, un estudio 
reciente dice que son pocos los países que han seguido este camino 
(Knack 2008). 


Un segundo mecanismo indirecto de uso amplio es el subsidio de 
precios manteniendo bajos los precios domésticos de derivados del 
petróleo y de otras formas de energía en relación a los precios inter- 
nacionales. Muchos países, incluyendo grandes consumidores, tienen 
controles sobre los precios de productos derivados del petróleo (IMF 
2007), que es una respuesta razonable a fuertes incrementos de su 
precio. Sin embargo, esta opción no es un vínculo transparente entre 
los niveles de la renta y de las transferencias. El consumo se eleva en 
un escenario de precios altos que incide aún más en la elevación de 
precios en el mercado basado en precios internacionales. Los costos 
fiscales pueden ser sustanciales, en el orden de varios puntos del PIB. 
Las políticas de energía barata tienden a ser ineficientes, regresivas, 
difíciles de ser revertidas, aceleran la demanda doméstica (incluyen- 
do la demanda del contrabando); inclusive con inflación tienden a ser 
insostenibles. Bajo esta opción, las transferencias serían uniformes 
para aquellos situados en los siete deciles más bajos de ingreso. 


Los programas comunitarios ofrecen también un mecanismo de 
distribución efectivo de la renta petrolera y crea el interés en su ges- 
tión efectiva. Programas similares de suministro de materiales contra 
prestación de mano de obra han demostrado también ser efectivos. 
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Los programas de transferencia directa pueden ser usados para 
transferir la renta sobre bases individuales. Algunos países pagan 
planillas de empleo. Al inicio del siglo, en los estados ricos en pe- 
tróleo del golfo, el Estado era el empleador del 80% de las fuentes 
de trabajo (World Bank 2004). Permiten pagos a familias pobres, 
condicionados a determinados comportamientos, como el envío de 
niños a la escuela o la recepción de vacunas. Si bien los resultados 
de estos programas varían entre países y condiciones, la evaluación 
sugiere que pueden ser una buena manera de ampliar el acceso a los 
servicios, especialmente en países con limitaciones en su provisión, 
y que siendo correctamente implementados pueden tener también 
un impacto positivo. Los mecanismos de transferencia directa faci- 
litan una distribución más igualitaria, pueden promover cambios 
estructurales y crecimiento económico facilitando inversiones a 
los individuos sin acceso al crédito, y desviando los recursos del 
poder político de manos de élites que se apropian de los recursos 
hacia emprendedores, resultando en políticas más conductivas 
hacia ganancias productivas (Falkinger/Grossmann 2005). Pero 
las transferencias directas pueden desincentivar la mano de obra y 
su calificación e incentivar diferentes formas de rentismo a través 
de la migración. Una conclusión general es que el ocio es un bien 
normal, pero una serie de estudios concluyeron en que la mano de 
obra se redujo entre 10% y 50% (Moffitt 2002). Para países en vías 
de desarrollo, hay evidencias que indican que las curvas de sumi- 
nistro de mano de obra tienen pendiente negativa, particularmente 
para mujeres de bajos salarios. Toda transferencia universal tendrá 
posiblemente un impacto negativo en el suministro de mano de obra 
que debería ser compensado con programas de cualificación técnica, 
incluyendo suplementos educacionales, el pago de impuestos de las 
planillas salariales de los empleadores, como un subsidio al ingreso 
para incentivar actualizaciones educacionales u otros mecanismos 
compensatorios. 


Independientemente de su diseño preciso y de su nivel de des- 
centralización, la efectividad de los programas dependerá de las 
condiciones institucionales. Las transferencias necesitan de progra- 
mas que reduzcan las posibilidades de captura por élites locales, 
de informes transparentes de colocaciones, de monitoreo del uso 
de los fondos o colocando algo de los recursos en manos de grupos 
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tradicionalmente menos poderosos como son las mujeres. La utiliza- 
ción de nueva tecnología como los sistemas biométricos, pueden ser 
utilizados para efectuar las transferencias de la renta petrolera más 
eficientemente a los ciudadanos. Si bien la distribución directa de la 
renta no será una panacea para los países plagados de dificultades, 
un grado de distribución a nivel directo o comunitario podría ser 
útil para reducir la ineficiencia de programas centrales, ampliando 
los canales de acceso, mejorando el capital humano y la institucio- 
nalidad gerencial. 


2.3.1. Incentivar la diversificación económica 


“Sembrar el petróleo” ha sido la consigna de muchos países expor- 
tadores de petróleo, pero pocos han tenido éxito en diversificar sus 
economías. Incluso en países bien administrados, las tasas de aprecia- 
ción del cambio real pueden alejar los factores de producción de otros 
sectores; cerrar los flujos de importación sólo significará la elevación 
de precios para todos los servicios y bienes locales y crear condicio- 
nes menos competitivas. Los ciclos de auge y depresión completan 
el problema incrementando el riesgo de precios y desincentivando 
la inversión en otros sectores exportables. La diversificación, por lo 
tanto requiere de tres políticas: 


e Un razonable nivel de estabilidad macroeconómica. 
e Una razonable política de comercio abierto. 


e El uso activo de recursos de la renta para incrementar la pro- 
ductividad de otros sectores exportables procurando reducir 
sus costos de producción, sea financiando infraestructura, sea 
mediante inversión pública, subsidios temporales u otros mé- 
todos. 


Se ha encontrado que los países ricos en petróleo tienden a pro- 
teger fuertemente su industria y eso hace que necesiten más tiempo 
para madurar y crecer. Los resultados positivos de la diversifica- 
ción han estado sostenidos en tasas altas y relativamente estables 
de ahorro, implementando el desarrollo de tierras, expandiendo y 
modernizando la producción con inversiones en tecnología e infra- 
estructura, especialmente en energía, comunicaciones y transporte, o 
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cuando se han desarrollado sociedades estatal-privadas para ayudar 
a los productores a alcanzar niveles críticos de masa y de capacidad. 
En el área agrícola, la distribución de fertilizantes subsidiados incre- 
mentó el rendimiento de los campos. También se deben introducir 
medidas para evitar que el tipo de cambio salga de control, limitando 
los impactos adversos en la agricultura y otros sectores no petroleros, 
incentivando diversas exportaciones. 


2.3.2. Consideraciones finales relativas a las políticas de uso de 
excedente petrolero 


La dependencia del petróleo expone a los países exportadores a 
grandes riesgos y potencial inestabilidad macroeconómica. La pena- 
lidad de adoptar un gasto equivocado es altamente asimétrica: las 
pérdidas por bajo gasto es modesta y aquella por gasto excesivo es 
potencialmente grande, aún más grande que el potencial beneficio 
del auge. Los modelos de análisis que han incorporado reducciones 
de absorción y costos de ajuste macroeconómico confirman los bene- 
ficios de la prudencia: aun cuando las probabilidades de mantenerse 
los precios altos estén en una relación de 50 a 50, un país organizado 
debería mantener ahorrados por lo menos la mitad de los recursos 
recibidos en el transcurso de los primeros años del auge y más aún 
si los recursos petroleros son limitados o si las restricciones para su 
absorción o distribución son perjudiciales a lo largo de todo el ciclo 
de precios. Contraer créditos contra futuros ingresos petroleros es 
extremadamente riesgoso. 


Las decisiones sobre el gasto son, sin embargo, políticas. Los 
gobiernos pueden ser miopes, pero, si ese es el problema, tendrían 
que ser muy miopes para causar el daño. Un descuento moderado 
no cambia mucho la decisión de gasto debido a los altos costos in- 
curridos en el período de post auge cuando el período de gasto en el 
auge es excesivo. Es peor cuando las decisiones no incorporan las res- 
tricciones de absorción (posiblemente porque valorizan el gasto por 
las oportunidades de corrupción antes que por su efectividad) o los 
costos de ajuste macroeconómico. Esta combinación puede inducir 
a grandes ciclos macroeconómicos y es fatal para el bienestar. Desa- 
rrollar consensos informados de las oportunidades y de los riesgos 
es, por lo tanto, esencial. Incluso con un gobierno comprometido, la 
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dificultad será de cómo lograrlo sin levantar expectativas eufóricas 
de enormes e inmediatos beneficios. La transparencia es crítica para 
alcanzar amplios consensos, incluyendo la necesidad de asegurar a 
los ciudadanos que los ahorros efectuados cuando los precios y las 
rentas petroleras fueron altos no serán robados. 


Algunos países ricos en recursos han podido restringir los niveles 
de gasto para evitar picos y caídas y también para gastar de manera 
efectiva. Son aquellos con fuertes bases institucionales. Estos casos 
sugieren algunos elementos comunes del éxito: 


+ Una amplia preocupación compartida para preservar la estabi- 
lidad económica y social, así como para crecer rápidamente. 


* Una tecnocracia estable y con credibilidad comprometida con 
la dirigencia y funcionarios elegidos. 


e La presencia de sectores influyentes no petroleros conscientes 
del peligro de un gasto excesivo fuera del ingreso petrolero. 


Es también útil identificar los ahorros con un objetivo concre- 
to para que los ciudadanos comprendan mejor su necesidad. Las 
asimetrías macroeconómicas, siendo tal vez importantes para los 
economistas, no se mencionan como importantes en la discusión 
general. 


Estos países ofrecen también enseñanzas de cómo diversificar 
las exportaciones más allá de un recurso dominante. Lo esencial in- 
cluye un escenario de estabilidad macroeconómica, un régimen de 
comercio abierto y programas que trabajen exitosamente bajando los 
costos de los sectores no petroleros. Los casos más exitosos se han 
beneficiado de las bases de recursos diversificados. 


Cuando las rentas petroleras crecen, en una primera instancia, 
mayormente para gobiernos productivos, los países tienen una 
amplia gama de recursos para absorberlos. Pueden financiar 
programas públicos, o pueden ser transferidos a los ciudadanos y al 
sector privado de varias maneras, para incentivar la inversión privada, 
el ahorro y el consumo. Las opciones son varias: la disminución de 
impuestos no petroleros, el subsidio de precios o una gama de 
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programas de transferencia (comunales o individuales, condicionados 
o no condicionados, por categorías o universales). Todas las opciones 
tienen fortalezas y debilidades, desde las perspectivas de eficiencia, 
equidad, sostenibilidad y los impactos potenciales en gestión. Los 
mecanismos usados por muchos gobiernos, incluyendo el subsidio 
de precios, son indirectos y usualmente ineficientes y, a pesar de 
que pocos se han aventurado a experimentar el modelo de Alaska 
de entrega de dividendos a los ciudadanos, algunos han empezado 
a expresar más interés en alternativas. 


CAPÍTULO || 
Generación y reproducción 
del excedente hidrocarburífero 





En el presente capítulo se esquematizan —a partir de la aplica- 
ción de las líneas metodológicas antes definidas— los elementos 
centrales de la política de hidrocarburos en Bolivia, relacionados 
con la generación y reproducción del excedente, así como las áreas 
críticas que se identifican a partir de la evaluación cualitativa de la 
nueva concepción de modelo sectorial”. Estos elementos centrales, 
se esquematizan también mediante un análisis comparado interna- 
cional (países de referencia: Argentina, Australia, Brasil, Colombia, 
Noruega, Perú y Trinidad € Tobago) y un estudio cuantitativo (mo- 
delo de simulación) del régimen económico traducido en el esquema 
tributario y comercial que aplica a la industria. 


Se pretende, en este entendido, establecer elementos analíticos 
que permitan determinar si las condiciones para la reproducción 
del excedente —en el que se apoya la política redistributiva y de 
diversificación productiva del país— están dadas; y, en este ámbito, 
procurar el planteamiento de las siguientes interrogantes: ¿cuáles 
son los elementos que caracterizan la industria hidrocarburífera en 
Bolivia?; ¿están sentados los lineamientos de política que conforme 





Para efectos de la evaluación cualitativa, se realizó un relevamiento de las 
disposiciones legales y contractuales relacionadas directa o indirectamente con el 
modelo de gestión, y la determinación y distribución de la renta económica. Las 
referidas disposiciones fueron esquematizadas en matrices ordenadas según los 
ejes temáticos definidos en el marco metodológico, y presentan una comparación 
del régimen de la Ley 1689 de abril de 1996, Ley 3058 de mayo de 2005 y el D.S. 
de Nacionalización 28701 de mayo de 2006, además de un apartado especifico 
para la Nueva CPE promulgada en febrero de 2009. Estas matrices se presentan 
en el CD adjunto a esta publicación. 
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a preceptos teóricos permiten un nivel óptimo de captación de la 
renta por parte del Estado y a la vez dan incentivos razonables a 
la inversión, sea ésta pública o privada?; ¿es posible lograr una ar- 
monización de políticas de atracción de flujos de inversión privada 
con un esquema de gestión y control monopólico estatal de toda la 
cadena sectorial? y, de ser así, ¿bajo qué condiciones de relaciona- 
miento y de participación en el riesgo de la actividad exploratoria y 
de explotación? 


1. — Evaluación cualitativa de las políticas sectoriales aplicadas 
en Bolivia, relacionadas con la generación y reproducción de 
excedente 


En la última década Bolivia ha vivido un proceso continuo de 
reformas estructurales que han modificado radicalmente las reglas 
de actuación en las actividades de exploración y explotación de hi- 
drocarburos. Así, después del agotamiento del esquema de gestión 
liberal centrado en una agresiva política de inversiones, vigente de 
1996 a mayo de 2005, se inicia una fase de nuevas reformas: la pri- 
mera instaurada con la promulgación de la Ley 3058, que se apoya 
en un modelo de gestión mixta, y la segunda inaugurada con el D.S. 
No. 28701 y reforzada en sus postulados por la CPE promulgada en 
febrero de 2009. Estas dos últimas normas se centran en una visión 
de Estado empresario, donde YPFB queda como única facultada para 
realizar las actividades que integran toda la cadena de la industria y 
donde la inversión privada debe sujetarse a un régimen de prestación 
de servicios. 


En lo que respecta a los resultados de la política inaugurada en 
2005, puede establecerse que: 


e Si bien, fruto del incremento de gravámenes directos instaura- 
dos con la Ley 3058 y el entorno de altos precios internacionales 
de petróleo —de 2005 a 2008—, se da un crecimiento sin 
precedentes de la recaudación tributaria, paralelamente los 
indicadores sectoriales dan cuenta de una desaceleración de 
la inversión en exploración y explotación, que para el 2007 se 
sitúa en el orden de 149 MM US$ frente a un promedio anual 
de 600 MM US$ registrado en los años 1998 y 1999 (años de 
mayor inversión durante la vigencia de la Ley No. 1689). 
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e El comportamiento en las inversiones antes referido se traduce 
en un estancamiento de la capacidad productiva de hidrocar- 
buros, que en el caso del gas natural se mantuvo en los últimos 
cuatro años en un promedio de 40 MMn* por día, nivel límite 
para atender los compromisos corrientes asumidos con el Brasil 
y los necesarios para atender la demanda doméstica. 


e Se evidencia la imperiosa necesidad de lograr flujos de inver- 
siones en exploración y explotación en los principales campos 
gasíferos del país, para honrar el acuerdo de venta a la Argen- 
tina, los proyectos de industrialización pactados y atender la 
demanda interna de carburantes. 


Ante el escenario descrito surge la siguiente pregunta: ¿la desace- 
leración en la actividad exploratoria y en el desarrollo de campos es 
sólo coyuntural, responde a problemas estructurales en el modelo 
de gestión y el diseño impositivo o está relacionada con la poca cer- 
tidumbre de los mercados futuros de gas natural? 


Una aproximación a los eventos ocurridos y a las acciones en 
materia de políticas y agenda comercial adoptadas en este último 
período parece sugerir que al origen de este problema se encuentra 
en un conjunto complejo de elementos que requieren ser atendidos, 
clarificados y estructurados. 


Así, por una parte, se tiene que el acelerado proceso de reformas 
iniciadas en 2005 no ha permitido que sus principios marco sean tra- 
ducidos en normas reglamentarias que configuren el funcionamiento 
del nuevo modelo de gestión sectorial, que por principio debe dotar 
de líneas claras de separación de responsabilidades y mecanismos de 
rendición de cuentas —en el ámbito estatal—, así como de directrices 
específicas a los actores empresariales, sean éstos públicos o priva- 
dos. En términos generales, a partir de la normativa vigente, puede 
establecerse que la estructuración sectorial es un proceso inacabado 
y, en consecuencia, existe aún poca claridad respecto a la forma y 
mecanismos que permitirían armonizar el modelo de gestión estatal 
con los incentivos necesarios a la inversión. 


Por otra parte, no existen aún avances efectivos en la consoli- 
dación de mercados contratados de largo plazo (ampliación del 
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contrato con Brasil, consolidación de contrato con la Argentina o 
nuevos proyectos) en la escala requerida, no sólo para convertirse 
en incentivo a nuevas inversiones exploratorias, sino también para 
garantizar los niveles de renta necesarios para viabilizar la política 
de distribución interna y de cambio de matriz productiva a partir 
del propio gas, inserta en el Plan de Desarrollo Económico y Social. 


Finalmente, el régimen fiscal parece no incorporar grados de pro- 
gresividad que se adecuen a la fase de inversión del emprendimiento 
y economía del campo (Principio de Renta Diferencial). 


A efecto de sustentar lo citado, a continuación se presenta el 
“estado de situación” de la política sectorial (hasta octubre de 2009, 
fecha de conclusión del presente trabajo), en materia de generación 
del excedente, en base a los ejes temáticos definidos en el marco 
conceptual. 


1.1. Los nuevos términos de relacionamiento entre el Estado y el 
inversionista 


La Ley 3058 de mayo de 2005 tiene como uno de sus postulados 
más importantes la modificación de los términos de relacionamiento 
entre el Estado y los inversionistas, y busca resolver el problema de 
la “propiedad de los hidrocarburos producidos” a través de la rever- 
sión de régimen concesionario que fuera establecido en la reforma 
de 1996 como el instrumento legal por excelencia para la atracción 
de inversiones. Con esta medida se daba cumplimiento al mandato 
de “recuperar el gas para los bolivianos”, que se constituyó en de- 
manda central de los movimientos sociales de octubre de 2003 y que 
fue refrendado mediante el Referéndum sobre los Hidrocarburos 
convocado en 2004, por el entonces presidente Carlos D. Mesa. 


En esta línea, la Ley determina en su artículo 5to que el “Estado 
ejercerá, a través de Yacimientos Petrolíferos Fiscales Bolivianos 
(YPFB), su derecho propietario sobre la totalidad de los hidrocarbu- 
ros” y dispone la conversión obligatoria de los Contratos de Riesgo 
Compartido suscritos al amparo de la Ley No. 1689 en nuevas mo- 
dalidades contractuales. Conforme esta nueva legislación, estos 
contratos podían enmarcarse en las modalidades de producción 
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compartida, operación y/o asociación; adicionalmente, se establece 
la posibilidad de que YPFB actúe en calidad de empresa (implica 
participación en el riesgo de la actividad), por sí o a través de la 
conformación de sociedades de economía mixta conforme al Código 
de Comercio, en la actividad de exploración y explotación. 


Las tres categorías de contratos establecidas en la ley, conforme 
fue detallado en el marco conceptual, tienen como característica 
común en que el Estado detenta la propiedad de producción y que 
el inversionista asume a su riesgo y cuenta la actividad exploratoria 
y de producción de los hidrocarburos. En el contrato de producción 
compartida (PSC), sin embargo, la retribución al inversionista titular 
del contrato puede efectuarse en especie, por lo que éste adquiere el 
derecho de comercializar la porción de la producción que le corres- 
ponde en calidad de pago. En las otras modalidades, es YPFB quien 
asume exclusivamente este derecho, siendo el privado recompensado 
mediante pagos en base monetaria que cubran los costos operativos 
más una participación establecida contractualmente en la utilidades 
del campo. 


La ley, en este entendido y en tanto no se trate de una concesión, 
abre varias posibilidades de arreglo con los inversionistas y, en con- 
secuencia, da flexibilidad para que YPFB estructure una cartera de 
proyectos apoyada en lineamientos contractuales que considere más 
recomendables en función de sus capacidades efectivas, en estudios 
de riesgo geológicos, técnicos y económicos, y en las prospectivas 
de mercado. 


Dentro de las tres modalidades previstas en la ley, el PSC —cuan- 
do menos desde una perspectiva teórica— se constituiría en el 
instrumento más atractivo en grandes emprendimientos toda vez 
que, sin ceder el derecho propietario de la producción (tema de alta 
sensibilidad política), permite una participación de las partes más 
cercanas a un arreglo de socios que a la sola relación entre el propie- 
tario y el prestatario del servicio (característica de los contratos de 
servicio puros). 


Este aspecto resulta fundamental —más aún si se considera la 
fase inicial de refundación de YPFB y las necesidades de inversión—, 
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puesto que permite relaciones de cooperación y el aprovechamiento 
de capacidades técnicas y comerciales de empresas especializadas en 
la estructuración de proyectos a gran escala, como son los gasíferos, 
que requieren la convergencia de factores varios que van más allá 
de la operativa de campo. Estos factores están relacionados con: la 
ingeniería financiera de soporte, inteligencia de mercados, definición 
de términos de negociación y consolidación de proyectos de expor- 
tación de largo plazo apoyados en garantías serias de recepción y 
suministro, capacidades relacionadas de transporte y de acondicio- 
namiento, entre otros. Desde la perspectiva del inversionista, por 
otro lado, contar con la disponibilidad de la porción de la producción 
que le corresponde en pago significa mayores grados de seguridad 
y libertad para la monetización de sus ingresos y un menor riesgo 
y dependencia en la eficiencia de la gestión del contratante (en defi- 
nitiva, ésta es justamente el área de expertise y objeto de negocio de 
las empresas de E éz P). 


Adicionalmente, debe anotarse que a nivel internacional se ha 
privilegiado como instrumento para la atracción de inversiones dos 
tipos de contrato: el concesionario, en países que estructuran el sec- 
tor bajo principios de competencia de mercado y donde la empresa 
estatal actúa como un actor más; y los PSC, que sin ceder el derecho 
propietario del Estado en la producción, buscan una participación 
conjunta de gestión, así como de incentivo a la inversión privada. Se 
muestran a continuación las modalidades contractuales actualmente 
aplicadas en los países seleccionados para el estudio comparado (ver 
cuadro siguiente). 


Ahora bien, siguiendo la cronología de eventos en el caso bolivia- 
no, debe destacarse que en mayo de 2006 con la emisión del D.S. No. 
28701 se presenta un nuevo punto de inflexión en la política sectorial, 
que restringe las posibilidades de arreglo contractual definidas en la 
ley. De esta forma, dados los preceptos de esta norma, además de la 
posibilidad de actuación de YPFB —directa o en asociación— en las 
actividades de exploración y explotación, sólo sería posible establecer 
acuerdos que se enmarquen en la modalidad de servicio. 
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Detalle de modalidades de contratos de exploración y producción 
en países seleccionados 


País Denominación del Contrato Aturalpza de Sons 1 
(Clasificación Metodológica) 


Permisos de Exploración y Licencias de 
Explotación (Mayor aplicación), el Gob. | Contrato Concesionario o Royalty/Taxes + 


















































Agonia provincial puede establecer otro tipo de | otros posibles 

arreglos 
Brasil Contrato de Concesión Contrato Concesionario o Royalty/Taxes 
Bolivia Contrato de Operación Contrato de Servicio de Riesgo 

. Contrato de Exploración y Producción ESP : : E 
Colombia (Nuevo, quedan anteriores PSC) Contrato Concesionario o Royalty/Taxes 
Noruega Contrato de Licencia Contrato Concesionario 
A linia EEAnEia Contrato Concesionario o Royalty/Taxes 
Perú Contrato de Servicios e 7 
Contrato PSC y de Servicio de Riesgo 

Otros que sean aprobados 
Trinidad y Exploration € Production License Contrato Concesionario o Royalty/Taxes 
Tobago Production Sharing Contract Contrato PSC 

















En este contexto, el citado decreto supremo reitera y enfatiza lo 
establecido en la Ley No. 3058: a) La obligatoriedad de las empresas 
petroleras que realizan actividades de producción de gas y petróleo 
en el territorio nacional de entregar en propiedad a YPFB toda la 
producción de hidrocarburos (Art. 2); b) Que YPFB, a nombre y en 
representación del Estado, en ejercicio pleno de la propiedad, debe 
asumir la comercialización de hidrocarburos, definiendo las con- 
diciones, volúmenes y precios tanto para el mercado interno como 
para la exportación y la industrialización (Art. 2); y c) Que el Estado 
toma el control y la dirección de la producción, transporte, refinación, 
almacenaje, distribución, comercialización e industrialización de hi- 
drocarburos en el país [...] y recupera su plena participación en toda 
la cadena productiva del sector de hidrocarburos (Arts. 5 y 7). 


En cumplimiento del citado decreto, en octubre de ese año se sus- 
criben, con todas las empresas que operan campos hidrocarburíferos 
en el país, contratos de operación! que por su naturaleza responden 
a la categoría de servicio de riesgo (referirse a marco conceptual). 





6  Referirse al esquema en detalle de modelo contractual, en el CD adjunto. 
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Este modelo de relacionamiento tiene la característica de que todas 
las funciones relativas a la aprobación de programas de trabajo y pla- 
nes de desarrollo de campos, la comercialización de hidrocarburos, 
incluyendo las asignación de mercados y las variables de valoración 
de los ingresos, pagos de la retribución y tributos, dependen de 
YPFB y, en consecuencia, de su adecuada gestión técnica, comercial, 
financiera y administrativa. Éste resulta ser un factor esencial en la 
evaluación de inversiones ya que —como queda ilustrado en el si- 
guiente esquema” de flujos de ingresos de la renta— el único pago al 
aporte de capital privado está en función de los ingresos generados 
por las actividades que a YPFB le toca asumir en calidad de único 
comercializador del “pool de hidrocarburos” (ver Figura 3). 


La aplicación óptima de este esquema de participación en la renta 
—desde la perspectiva del inversionista— supone: 


e Al ser el titular del contrato, la empresa privada, que debe 
asumir a su riesgo y cuenta las nuevas inversiones en las ac- 
tividades de E ez P, requerirá que YPFB dé garantías serias de 
capacidad de gestión para la apertura de nuevos mercados 
en firme; esto involucra la estructuración de proyectos trans- 
fronterizos que integran el negocio desde su recepción en el 
campo, pasando por el transporte (que en muchos casos supone 
inversiones nuevas en el área), hasta la entrega al cliente. 


e La consolidación de estos mercados de largo plazo, con ga- 
rantías de suministro y recepción, y formación de precios 
acorde con principios generalmente aplicados en la industria 
y que reflejen condiciones de mercado. Esto implica —y fun- 
damentalmente para los proyectos vía gasoducto— el avance 
sincronizado tanto de cronogramas de inversión desde la fase 
la producción, sistemas de adecuación y transporte —por parte 
de vendedor—, como de los requeridos en el país importador. 
En este entendido, los grados de confianza en la gestión técnica, 
comercial y financiera de las partes involucradas en la contra- 
tación del mercado, se convierten en una variable central para 
la viabilidad del emprendimiento. 





7 Elaboración propia con base a modelo de contrato de operación y normas 


tributarias. 
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e La capacidad técnica de YPFB para el acuerdo de programas 
de trabajo y de planes de desarrollo, articulados con la agenda 
comercial antes referida, y apoyados en sistemas transparentes 
de asignación de mercados. 


e La capacidad de gestión administrativa y financiera de YPFB 
para el pago oportuno de los costos asociados a la operación, 
el pago al capital (flujo de caja) y la participación contractual 
en utilidades al inversionista, así como para propiciar un sis- 
tema transparente basado en sistemas óptimos de rendición de 
cuentas. 


e Reglas claras de formación de precios. 


En este campo, las dificultades administrativas que ha enfrentado 
YPFB en cerca de cuatro primeros años de refundación, y la imposi- 
bilidad técnica y financiera de ENARSA de la Argentina y la empresa 
estatal para viabilizar y honrar el contrato suscrito de exportación de 
gas natural suscrito en octubre de 2006 (hoy administrado bajo cri- 
terios de contrato interrumpible), son en nuestros días un problema 
latente y su resolución el principal desafío para generar condiciones 
objetivas para la reactivación de la actividad productiva del país. 


Sin embargo, más allá de estas dificultades, que desde el lado 
de los agentes de la decisión política pública son entendidas como 
coyunturales y propias del proceso de restructuración de la empresa 
estatal, quedan aún áreas grises que no permiten configurar las ca- 
racterísticas específicas y mecanismos de funcionamiento del modelo 
mismo de gestión inaugurado en 2006. En este contexto, además 
de los aspectos referidos al modelo de estructuración sectorial y al 
régimen económico a los que se hará referencia en los siguientes 
puntos de este capítulo, debe notarse que con la aprobación de la 
Constitución Política del Estado en febrero de 2009 se ha introducido 
una serie de disposiciones que por su amplitud resultan difíciles de 
interpretar y que podrían impactar y resultar en nuevos ajustes al 
modelo contractual vigente. 


Será necesario esperar la promulgación de la legislación regla- 
mentaria de la Carta Magna para conocer el alcance efectivo de 
estas disposiciones, que en materia de relacionamiento contractual 
se refieren a: 
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e El establecimiento de una modalidad de contratos de servi- 


cios para la realización de las actividades de exploración y 
explotación, así como la determinación —en disposiciones 
transitorias— de la obligación de las empresas que tienen 
concesiones sobre recursos naturales a adecuarse a las mo- 
dalidades contractuales del nuevo ordenamiento jurídico. En 
este ámbito, no queda claro si estos contratos responden por 
su naturaleza a categorías de “servicio puro” o de “servicio de 
riesgo” (ver la clasificación de contratos en 1.3.2. Términos de 
relacionamiento Estado e inversor del Capítulo Uno). De tratarse 
de la primera opción, habría nuevamente que hacer frente a 
la necesidad de reiniciar negociaciones con los inversionistas 
involucrados en la actividad de E éz P en el país, que, por su 
naturaleza, se caracterizan por ser operadores del “negocio” y 
no exclusivos prestadores de servicios. A la vez, esto implicaría 
que YPFB asume el riesgo de las inversiones y que cuenta con 
capital propio o con condiciones empresariales suficientes para 
constituirse en sujeto de crédito financiero. 


La determinación de que las empresas privadas que operan 
los campos deben pagar regalías. Este aspecto parece no ser 
consistente, ya que bajo la modalidad de contratos de servicios 
y siendo YPEB, en representación del Estado, el propietario de 
la producción, este pago le correspondería a la estatal petrolera 
y no al prestador de servicios. 


El no establecimiento del alcance efectivo de las atribuciones 
y responsabilidades en materia jurídica y tributaria, de los 
diferentes niveles territoriales del Estado plurinacional. 


La eliminación de arbitraje internacional como mecanismo 
alternativo para la solución de conflictos. En este contexto, 
queda paralelamente en duda la aplicabilidad de los tratados 
de protección de inversiones. 


La determinación de la reinversión de utilidades en el país. En 
este marco, surgen las siguientes dudas: ¿ésta alcanza a la parti- 
cipación de utilidades que forman parte del pago o retribución 
a la inversión? De ser así, ¿se refiere al total de utilidades o cuál 
sería el criterio aplicable? 
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e La disposición de que la suscripción de contratos bajo la mo- 
dalidad de servicios, en ningún caso podrá significar pérdidas 
para YPEB o para el Estado. 


En opinión del prestigioso bufete de abogados Criales, Urcullo y 
Antezana (2009), especializado en materia de legislación sectorial, las 
disposiciones citadas en los últimos tres puntos podrían ser sujetas 
a las interpretaciones u observaciones que se presentan a continua- 
ción. 


+ Enlo que hace a los mecanismos de resolución de controversias: 


Se destaca que para una adecuada compresión legal del alcance 
del artículo 366 de la CPE, es necesaria una distinción entre los 
arbitrajes que son convenidos por contrato, y aquellos que se 
derivan de los tratados de protección a la inversiones suscritos 
y ratificados por Bolivia. 


Con relación al primer caso, en opinión expresa de bufete le- 
gal consultado, “el arbitraje internacional, aunque oneroso a 
diferencia del nacional, representa, a los ojos del inversor, un 
procedimiento rápido (comparado con la justicia ordinaria) 
y sobre todo imparcial, dirigido por árbitros expertos en la 
materia, cualidades que el arbitraje nacional no puede ofrecer 
a las compañías del sector”. La eliminación de este método 
alternativo de solución de conflictos actuaría en consecuencia 
como desincentivo a la inversión, en un sector caracterizado 
por altos niveles de inversión de riesgo. 


En lo que respecta al tema de los tratados de protección de 
inversiones, al ser éstos ”...compromisos del Estado bolivia- 
no frente a otros estados nacionales, a los cuales no se puede 
oponer el derecho interno, ni siquiera siendo de rango consti- 
tucional, por aplicación del principio de derecho internacional 
público consuetudinario denominado pacta sunt servanda (lo 
convenido debe cumplirse)”, el país queda obligado al arbitraje 
internacional, en el marco de lo pactado en los tratados (en su 
momento suscritos y ratificados como mecanismos de incen- 
tivo a la inversión extrajera), en caso de afectación indebida a 
la inversiones. 
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Aun cuando, para este caso, la norma constitucional determina 
—Hn sus disposiciones transitorias— que desde la elección de 
nuevo órgano legislativo y en un plazo de cuatro años éste de- 
nunciará y, en su caso, renegociará los tratados internacionales 
que sean contrarios a sus preceptos, según la fuente consultada 
es previsible que el país se vea obligado a su cumplimiento 
en mayores plazos toda vez que estos tratados ”...tienen dis- 
posiciones denominadas “la cola”, que extienden la vigencia 
del tratado por periodos relativamente largos a partir de la 
denuncia del tratado o de la conclusión de su plazo inicial”. 


En cuanto a la obligación de reinversión de utilidades: 


Se considera que la determinación relativa a la reinversión de 
utilidades económicas en el país —contenida en los artículos 
351 y 355 de la CPE— está referida a las actividades de explo- 
tación e industrialización de recursos naturales, desarrolladas 
en el marco de los contratos de asociación. En este entendido, se 
asumiría que las empresas que operen en el sector de hidrocar- 
buros bajo el régimen de prestación de servicios (única opción 
posible además de la de asociación) no quedan alcanzadas por 
esta disposición. 


Sin embargo, se destaca que “la verdadera extensión de estas 
disposiciones constitucionales dependerá de las normas de 
desarrollo que sean emitidas”; en consecuencia, no se descarta 
un potencial problema, entendido en sentido de constituirse 
en desincentivo a la inversión : “el riesgo [...] consistiría en 
que inclusive las empresas privadas que presten servicios a 
YPFB deban reinvertir sus utilidades o se vean impedidas de 
repatriar capitales”. 


Y respecto al resguardo constitucional en materia contractual: 


En tanto no exista un eventual pronunciamiento del Tribunal 
Constitucional, la disposición del artículo 362 Párrafo 1 de la 
CPE tendría que ser aplicada en sentido literal. 


El artículo referido, a la letra, determina lo siguiente: “Se auto- 
riza a YPFB suscribir contratos, bajo el régimen de prestación 
de servicios, con empresas públicas, mixtas o privadas, boli- 
vianas o extranjeras, para que dichas empresas, a su nombre 
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y en su representación, realicen determinadas actividades de 
la cadena productiva a cambio de una retribución o pago por 
sus servicios. La suscripción de estos contratos no podrá significar 
en ningún caso pérdidas para YPEB o para el Estado”. 


En consideración del bufete legal consultado, la parte final de 
esta disposición “tiene el efecto de quitar al contratante privado 
la llamada libertad de contratación, entendida como la libertad 
de intervenir en igualdad de condiciones en la negociación 
del contenido del contrato. Detrás de cada contrato existe un 
negocio jurídico, cuyo resultado económico final está librado a 
la rentabilidad o quebranto del negocio. Es la denominada área 
del contrato, es decir el riesgo que cada uno de los contratantes 
corre al realizar el negocio jurídico”. 


Así, “un supuesto resguardo de la Constitución termina sien- 
do un desincentivo y una situación inequitativa, frenando las 
oportunidades de negocio de YPFB”. 


1.2. Estructuración sectorial y características del modelo de 
gestión 


A partir del año 2005, se da en el país un proceso de cambio en el 
esquema de estructuración sectorial, que inicia con la Ley 3058 y que 
a la fecha —luego de la promulgación de la Constitución Política de 
Estado en febrero de 2009— debe ser sujeto a reglamentación legal. 
En este entendido, existe un escenario en configuración que requiere 
la emisión de una nueva ley sectorial y otras complementarias, que 
determinen el alcance definitivo de la reforma y del modelo de ges- 
tión que aplicará en el sector. 


El desafío pendiente en materia de estructuración sectorial es de- 
finir un diseño institucional y la ingeniería organizacional, técnica y 
regulatoria de soporte, que además de considerar las especificidades 
del sector dé aplicabilidad a este nuevo modelo y siente las reglas de 
actuación para los actores involucrados en la actividad hidrocarbu- 
rífera. Esta compleja tarea, probablemente significará —aun cuando 
sin alterar sus bases filosóficas— el ajuste de algunos de los preceptos 
de la propia CPE. 
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Para avanzar en un lineamiento de propuestas en este ámbito, es 
requisito previo comprender el panorama institucional que rige hoy 
en el sector e identificar, a partir de su evaluación, las áreas críticas 
que requieren ser abordadas en el proceso de legislación que se 
avecina. Es propósito de este apartado establecer este diagnóstico a 
partir de consideraciones que surgen del propio esquema concep- 
tual nacional, de las disposiciones específicas emitidas durante este 
período en materia institucional y de un estudio comparado de los 
esquemas aplicados en Perú, Colombia y Brasil (identificados como 
referentes de modelos de gestión óptimos). 


1.2.1. Estructura sectorial: Panorama general 


El modelo de gestión inaugurado con la Ley 3058 de mayo de 
2005 y las disposiciones modificatorias emitidas a través de normas 
marco pueden sintetizarse en la Figura 4". 


El diseño sectorial de la ley genera ya de origen problemas re- 
lacionados con las atribuciones y responsabilidades sectoriales, 
que no siguen principios dirigidos al establecimiento de sistemas 
óptimos de redición de cuentas y separación de funciones acordes 
con la naturaleza y objeto constitutivo de cada una de las entidades. 
Las zonas grises detectadas en este diseño, se relacionan con los 
siguientes aspectos: 


e YPFB, además de sus funciones empresariales y de even- 
tual operador de toda la cadena, cumple al mismo tiempo 
responsabilidades de comercializador, de administrador de 
contratos y como sujeto de pago de tributos y fiscalizador de 
las actividades del upstream, incluyendo las de certificador de 
la producción para efectos impositivos. Este “conflicto” entre 
sus funciones empresariales y aquellas de administrador de 
contratos y fiscalizador introduce no sólo problemas de ren- 
dición de cuentas y de riesgo tributario, sino también lleva a 
situaciones excepcionales donde esta empresa se constituiría a 
la vez en administradora y operadora del contrato, y en entidad 
contratante y contratista. 





$ Elaboración propia, con base a normativa vigente: Gaceta Oficial y el sitio web 


www.derechoteca.com. 
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Figura 4 
Estructura Sectorial 
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e La Superintendencia de Hidrocarburos mantiene las funciones 
de regulador en el downstream (actividades de la cadena aguas 
abajo del campo) que le fueron otorgadas bajo la vigencia el 
régimen de la Ley No. 1689. Llama la atención la no adecuación 
de sus competencias a las nuevas características sectoriales, 
según las cuales correspondería su participación tanto de fis- 
calizador de las actividades EézP, como de administrador de 
contratos. 


Con la promulgación del D.S. No. 28701, los problemas antes 
referidos se verán acentuados: al ejercer YPFB el control y dirección 
de toda la cadena de hidrocarburos y constituirse en único comer- 
cializador, se hace más urgente el establecimiento de principios de 
regulación y fiscalización que sean arbitrados por una entidad inde- 
pendiente. En este ámbito, este decreto supremo no deja únicamente 
de contemplar disposiciones en ese sentido, sino también otorga a 
YPPB atribuciones que van más allá de las relacionadas a su actividad 
empresarial y de administrador de contratos. 


Así, al determinarse que “YPFB, a nombre y en representación 
del Estado, en ejercicio pleno de la propiedad de todos los hidrocar- 
buros producidos en el país, asume su comercialización, definiendo 
las condiciones, volúmenes y precios tanto para el mercado interno 
como para la exportación y la industrialización”, no sólo se intro- 
ducen grados de discrecionalidad, sino que se otorgan funciones de 
política que por su naturaleza corresponden a la entidad ministerial 
cabeza de sector. 


Con la promulgación de la Constitución Política del Estado, el 
conflicto entre las labores de fiscalización y empresariales de YPFB 
sería solucionado al determinarse la creación de una entidad regu- 
ladora con competencia de controlar, supervisar, fiscalizar y regular 
toda la cadena de hidrocarburos. No obstante, la superposición de 
funciones empresariales y de administración de contratos en el seno 
de YPFB se mantendrá inalterada. 


Queda pendiente, en este marco, la emisión de la norma que 
cree esta entidad reguladora y que defina de manera específica los 
principios que regirán en la regulación técnica y económica de cada 
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una de las unidades de negocio que hacen a la industria. Junto a este 
problema, queda también por solucionar el modelo de gestión que 
YPFB adoptará para cumplir con las atribuciones empresariales que 
le fueron conferidas, ya que según citan las propias normas regla- 
mentarias emitidas por el gobierno, “[I]as empresas públicas, mixtas 
y otras donde el Estado tenga participación, se adecuarán a la nueva 
Constitución Política del Estado, a cuyo efecto se emitirá la norma 
correspondiente que regula su creación, estructura, administración, 
control y otros relativos a su desenvolvimiento”. 


En los siguientes puntos de este capítulo se tratarán en mayor 
detalle los temas citados en el párrafo precedente, a objeto de ilustrar 
los elementos involucrados en la definición de una política sectorial 
que en el marco de los principios filosóficos de la reforma procuren 
el establecimiento de un modelo viable. 


1.2.2. Consideraciones relativas a la naturaleza empresarial de 
YPFB 


Con la reforma de 2005 y fundamentalmente a partir de la puesta 
en vigencia del llamado proceso de nacionalización, se han aprobado 
una serie de decretos supremos —principalmente referidos al marco 
de actuación de YPFB— que han significado un conjunto de altera- 
ciones y a la vez de continuidades respecto al marco legal original, 
que se presume será ajustado e incorporado como cuerpo ordenado, 
estructurado y coherente en el nuevo marco que legisle los preceptos 
de la Constitución Política del Estado. 


Entre las disposiciones marco y reglamentarias emitidas para 
regular la naturaleza empresarial de YPFB, destacan —en orden 
cronológico— las siguientes: 


e Ley 3058 de mayo de 2005, que en su artículo 22 otorga a YPFB 
la calidad de “Empresa Autárquica de Derecho Público”, bajo 
tuición del Ministerio de Hidrocarburos, y determina que 
“YPEB estará constituida por un Directorio, un Presidente Eje- 
cutivo y dos Vicepresidencias. La primera de Administración 
y Fiscalización y la Segunda Operativa para que participen en 
toda la todas las actividades petroleras”. 
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El inciso Il de este artículo deja a los futuros estatutos el esta- 
blecimiento de la estructura, funciones y conformación de su 
directorio con participación de los departamentos productores. 
Mediante su inciso III, queda determinado que el presidente 
ejecutivo es la máxima autoridad, quien preside también el 
directorio. Curiosamente, la ley se preocupa también de es- 
tablecer las sedes de las vicepresidencias y de las diferentes 
gerencias, en diferentes departamentos del país. 


La ley no ofrece ninguna orientación, además de las mencio- 
nadas, del tipo de empresa que debiera ser YPFB, aunque sí 
establece un cúmulo importante de funciones y responsabili- 
dades (referirse al punto 1.2.1. de este capítulo). 


e Decreto Supremo 28324 de septiembre de 2005, que —en cumpli- 
miento al artículo 22 de la Ley No. 3058— aprueba los estatutos 
de YPFB. Esta norma define a YPFB “como empresa autárquica 
de derecho público de duración indefinida, que goza de per- 
sonalidad jurídica propia y autonomía administrativa, técnica 
y económica, así como de capital y patrimonio propios”. 


Uno de los aspectos más destacados de este estatuto es que 
deja abierta la posibilidad de la participación societaria de 
YPFB con otras empresas, al establecer —en su artículo no- 
veno— las siguientes atribuciones al directorio: %) Autorizar, 
recibir y aportar activos, concesiones, privilegios, proyectos y 
otros bienes o derechos, para la constitución o participación 
en sociedades”; “k) Autorizar la conformación de sociedades 
comerciales para participar en las actividades de exploración 
y explotación o cualquier actividad de la cadena productiva de 
los hidrocarburos de acuerdo a Ley”; y “p) Autorizar la desig- 
nación de los representantes de YPFB ante otras empresas con 
las que se encuentre asociada”. 


Probablemente la transitoriedad del gobierno de Rodríguez 
Veltzé, durante el cual se aprobaron los estatutos, no permitió 
establecer el régimen jurídico de fondo para el funcionamiento 
de YPFB. 


e Decreto Supremo 28631 de marzo de 2006, que en su artículo 34 
conceptualiza a las empresas públicas, a partir del siguiente 
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precepto: “Las empresas del sector público se hallan constitui- 
das con capital del Estado. Su estructura empresarial estará 
sujeta a las normas de su creación y el desarrollo de sus acti- 
vidades al control del ministerio del sector. Sus operaciones 
Obedecerán a los mandatos constitucionales y las leyes respec- 
tivas del sector, deben desarrollar sus actividades con criterios 
de eficiencia económica y administrativa y tener la capacidad 
de ser auto sostenibles”. 


Con relación a las sociedades anónimas mixtas (SAM), en su 
artículo 35, ratifica lo señalado en normas legales al establecer 
que: “Las Sociedades de Economía Mixta están constituidas 
con capital del Estado y capital privado, los mecanismos de 
funcionamiento están basados en los términos de su constitu- 
ción, donde el Estado es propietario de una parte del paquete 
accionario”. 


Decreto Supremo No. 28701, de mayo de 2006. Esta norma que 
—al constituirse en el instrumento por excelencia para redefi- 
nir un nuevo modelo de gestión sectorial — tendría que haber 
establecido las bases del nuevo régimen jurídico de la empre- 
sa estatal, se limitó a fijar un plazo para la adopción de esta 
trascendente definición. Así, el decreto se refiere a este tema 
únicamente en su artículo octavo, que a la letra determina que: 
“En 60 días, a partir de la fecha de promulgación del presente 
decreto supremo y dentro del proceso de refundación de YPFB 
se procederá a su reestructuración integral, convirtiéndola en 
una empresa corporativa, transparente, eficiente y con control 
social”. 


De acuerdo a expertos en legislación sectorial, “toda la base 
legal esencial de la nacionalización está contenida en el De- 
creto Supremo No. 28701 de 1ro. de mayo de 2006, que pudo 
haber sido eficiente para lograr que YPFB figure como accio- 
nista mayoritario de las principales sociedades anónimas del 
sector de hidrocarburos, pero que claramente es insuficiente 
para conformar el marco legal sobre la creación, desarrollo de 
actividades y control gubernamental de las nóveles empresas 
públicas” (Criales, Urcullu y Antezana 2009). 


GENERACIÓN Y REPRODUCCIÓN DEL EXCEDENTE HIDROCARBURÍFERO 57 





e Decreto Supremo 29507 y 29509 de abril de 2008. Estas normas 
forman parte del paquete de decretos dictados por el gobier- 
no a favor de YPEB el 9 de abril de 2008. La primera tiene por 
objeto instruir a YPFB la implementación de una estrategia 
institucional que permita su desarrollo como empresa estatal 
petrolera de carácter corporativo, dentro del marco jurídico que 
rige a la empresa autárquica, el Código de Comercio y demás 
disposiciones legales generales y específicas aplicables a YPFB 
y sus empresas subsidiarias. En este contexto, establece en su 
artículo 4 (inciso b), Párrafo 1) y en su artículo 5, atribuciones 
de YPFB presumiblemente vinculadas a figuras comerciales 
del Código de Comercio, según las cuales queda autorizada a: 
“Constituir y operar nuevas empresas en el marco del Código 
de Comercio y la normativa aplicable a este efecto, en las cua- 
les YPFB asuma la propiedad como mínimo del sesenta por 
ciento (60) del capital social de dichas empresas”; y “conformar 
sociedades comerciales a través de sus empresas subsidiarias 
y Otras empresas del Estado, para su posterior adecuación y 
conformación societaria en relación a la mayoría accionaria, 
control y dirección de las empresas constituidas, dentro del 
marco de las normas del Código de Comercio”. 


Por su parte, el D.S. 29529 determina la reestructuración y 
reorganización de YPFB, autorizando —para este efecto— la 
creación de la Gerencia Nacional de Planificación, Inversiones 
y Servicios y la Gerencia Nacional de Programas de Trabajo, 
dependientes de la Presidencia Ejecutiva. Esta última ins- 
tancia asume las funciones de administración de contratos 
de operación, dejando de depender funcionalmente de la 
Vicepresidencia Nacional de Administración de Contratos y 
Fiscalización según estaba determinado en la Ley 3058. Al 
amparo de este decreto se establece la estructura organizacio- 
nal de YPFB (estructura vigente a la que se adiciona entre sus 
subsidiarias a Air BP, nacionalizada el primero de mayo de 
2009), con las siguientes líneas funcionales: 
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e LaConstitución Política del Estado promulgada en febrero de 2009, en 
su artículo 363, parágrafo II dispone lo siguiente: “YPFB podrá 
conformar asociaciones o sociedades de economía mixta para 
la ejecución de las actividades de exploración, explotación, re- 
finación, industrialización, transporte y comercialización de los 
hidrocarburos. En estas asociaciones o sociedades, YPFB contará 
obligatoriamente con una participación accionaria no menor al 
cincuenta y uno por ciento del total del capital social”. 


e Finalmente, el Decreto Supremo No. 29894 de 7 de febrero de 
2009, que regula la estructura organizativa del órgano ejecu- 
tivo del Estado plurinacional, determina que: “Las empresas 
públicas, mixtas y otras donde el Estado tenga participación, 
se adecuarán a la nueva Constitución Política del Estado, a 
cuyo efecto se emitirá la norma correspondiente que regula su 
creación, estructura, administración, control y otros relativos a 
su desenvolvimiento, en el plazo de 90 días”. Hasta la fecha la 
disposición legal prevista aun no habría sido emitida (Criales, 
Urcullu y Antezana 2009) (Disposición Transitoria Quinta). 


La lectura integral y complementaria de todas estas disposiciones 
legales parece sugerir el carácter parcial de los lineamientos de po- 
lítica dictados para regular el funcionamiento tanto de las empresas 
públicas como de las SAM. Así, los preceptos para constituir a YPFB 
como un holding corporativo tendrán un carácter únicamente enun- 
ciativo en tanto no exista una adecuación del Código de Comercio 
y/o la emisión de marcos legales complementarios que regulen la 
creación, funcionamiento y control gubernamental de sociedades, 
que siendo en esencia comerciales cuenten con participación accio- 
naria estatal. Estas medidas se constituyen también en una “apuesta 
a futuro” que requiere la consolidación de una compleja ingeniería 
organizacional, funcional, financiera y de capacidades técnicas y 
profesionales, además de métodos adecuados para la elección de 
los mandos ejecutivos y directivos que desincentiven la injerencia 
política en las tomas de decisiones empresariales. 


En lo que respecta al orden legal —tomando como apoyo la eva- 
luación de los expertos consulados (Criales, Urcullu y Antezana 2009; 
Guevara y Gutiérrez 2009)—, pueden identificarse los problemas que 
se pasa a desarrollar. 
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e Enel ámbito del Código de Comercio: 


El Código de Comercio no contiene normativa expresa para 
que una entidad estatal pueda ser socia o accionista de una 
sociedad comercial dentro de la tipología señalada en el pro- 
pio Código (sociedad anónima, sociedad de responsabilidad 
limitada, sociedad colectiva y sociedad en comandita). La 
única forma en que se permite la participación accionaria del 
Estado o de sus reparticiones es la sociedad de economía mixta 
(SAM), que no es un tipo societario específico, pero se asemeja 
a la sociedad anónima. De acuerdo al Artículo 425 de este Có- 
digo, la SAM es una entidad privada y no pública, por ello su 
patrimonio no forma parte del patrimonio del Estado. 


La dificultad legal en la conformación de una SAM radica en el 
requisito del Artículo 430 del Código de Comercio, que exige 
que el aporte estatal sea aprobado y autorizado por ley expresa: 
“Art. 430.- (APORTES ESTATALES). El aporte con el que par- 
ticipe el Estado deberá fijarse en negociaciones directas con la 
parte privada, cuyo acuerdo deberá ser aprobado y autorizado 
mediante ley expresa” (Criales, Urcullu y Antezana 2009). 


Tampoco existe en el Código de Comercio una normativa es- 
pecífica que regule el caso de una sociedad anónima que pasa 
a ser SAM por la incorporación de un accionista que sea una 
entidad estatal. Este sería el caso de las sociedades anónimas 
que fueron objeto de nacionalización y que actualmente tienen 
a YPFB como uno de sus principales accionistas. Este vacío ha 
sido reconocido también por el órgano ejecutivo para el caso de 
ENTEL S.A., en el Decreto Supremo No. 29771 de 30 de octubre 
de 2008, que en su parte considerativa indica: “Que no obstante 
que el Código de Comercio boliviano establece los requisitos 
legales para la constitución de una Sociedad Anónima Mixta, 
el mismo no establece un marco normativo específico de trans- 
formación de una Sociedad Anónima a ese tipo societario”. 


Con esa consideración en mente, el mismo decreto procede a 
disponer que: “ENTEL S.A. será transformada en su naturaleza 
jurídica al tipo societario que corresponda en el nuevo marco 
normativo que regirá las empresas públicas que participan en 
actividades de industria y comercio”. 
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Sintetizando este escenario, en criterio de los expertos con- 
sultados (Ibid.): “el Código de Comercio está orientado a 
regular los denominados “actos de comercio”, que pueden ser 
desarrollados tanto por personas privadas como por entida- 
des públicas, cuando estas últimas actúan despojadas de la 
soberanía estatal y más bien como actores del comercio, en 
igualdad de condiciones con cualquier otra persona. En este 
sentido, tanto YPFB como sus subsidiarias pueden desarrollar 
actividades comerciales, pero para introducirse debidamente 
en el ámbito del tráfico mercantil, donde debe existir certeza 
sobre los derechos, obligaciones y atribuciones de los actores 
respectivos, su creación y marco de actividad deben ser ple- 
namente regulares y conocidos de antemano, de forma que se 
genere certidumbre sobre los alcances de los actos comerciales 
realizados”. 


e Enel ámbito de la Constitución Política del Estado 


Siguiendo la línea argumentativa antes referida, la disposición 
del Artículo 363 de la CPE, que autoriza a YPFB la conforma- 
ción de asociaciones o sociedades de economía mixta para 
ejecutar todas la actividades que integran la cadena hidro- 
carburífera, con una participación accionaria de la estatal no 
menor al cincuenta y uno por ciento del capital social, tiene 
también un carácter enunciativo si se considera que —en sí 
misma— no contiene una autorización expresa para efectuar 
un aporte concreto en la constitución de una nueva SAM. 


Este aspecto, no es un problema menor toda vez que, en los 
términos del Código de Comercio que para efectos de tema 
tratado permanece vigente, “aportar a una SAM implica es- 
cindir una porción del patrimonio del Estado y convertir esa 
porción en un patrimonio privado” (Ibid.). En este entendido, 
esta conversión solo podrá efectuarse si existe un mandato 
legal expreso del órgano legislativo. 


Ahora bien, más allá del tema legal, resulta evidente que el modelo 
de gestión de YPFB es fundamentalmente un problema de definición 
política y, ante todo, debería ser entendido como resultado de una 
clara estrategia que —en principio y como condición básica— dote 
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de la visión y los pilares conceptuales sobre los cuales sería deseable 
y factible esta construcción. En este contexto, las bases principistas 
que han inspirado el proceso de nacionalización y los preceptos de 
la nueva CPE sólo son el inicio de una reforma, en la que queda 
pendiente el establecimiento de la estructura que soportará y dará 
viabilidad a esta apuesta, y sobre la cual pueda redefinirse un mar- 
co normativo que formalice y dé coherencia al modelo. Este diseño 
implica también definir el rol objetivo que se espera desempeñe la 
inversión privada en el esquema. 


Resulta ilustrativo, en esta línea, el criterio de juristas expertos 
(Guevara y Gutiérrez 2009) en sentido de que la futura estructura de 
YPEB no es centralmente un problema jurídico sino más bien político, 
cuya solución depende de la decisión que los gestores gubernamen- 
tales adopten sobre al tipo de empresa que se desea consolidar. En 
este ámbito, no queda claro si la misión de YPEB es: a) la de cons- 
tituirse principalmente en instrumento político, con el mandato de 
priorizar proyectos sociales, labores de recaudación para fortalecer 
las arcas estatales y fuente de empleo, ó b) adoptar características 
empresariales que suponen la priorización de proyectos de rentabi- 
lidad y eficiencia, y su funcionamiento bajo normativas que blinden 
la toma de decisiones de carácter esencialmente político en desmedro 
de consideraciones técnicas y económicas. 


En todo caso, lo que sí puede establecerse es que dadas la carac- 
terísticas de la industria, es difícil combinar ambos cometidos. Con 
esta afirmación se quiere denotar el hecho de que la sostenibilidad 
financiera de una empresa dedicada a una actividad de alto riesgo 
pasa fundamentalmente por intervenir en emprendimientos que de 
acuerdo a estudios técnicos den razonable factibilidad económica y, 
consecuentemente, procuren condiciones para la propia reproducción 
de excedente. De cumplirse esta premisa, se propiciarían en paralelo 
condiciones para captación de niveles de renta que permitan al Esta- 
do solventar las políticas distributivas y proyectos sociales, entre ellos 
las estructuras de subsidios (si esta fuera una política priorizada) que 
hoy están siendo en parte cargadas a la propia actividad. 


Se considera en este entendido que la prefiguración de condiciones 
para el funcionamiento de YPFB como empresa, y más aún con las 
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características de holding corporativo que le otorgan las disposiciones 
normativas, hacen indispensable: 


e Entender a YPFB como entidad empresarial sujeta a regulación, 
y no como reguladora de los contratos suscritos por el Estado, 
labor en la que ha concentrado sus esfuerzos. Siendo el rol de 
supervisión, control y administración de contratos una función 
de naturaleza diferente a las inherentemente referidas a una 
empresa corporativa, será necesario que los agentes de la polí- 
tica pública estructuren un diseño sectorial e institucional que 
mantenga la distinción entre competencias según el mandato 
que correspondería a las diferentes entidades en un sistema que 
busque reglas claras de actuación para los diferentes actores 
involucrados. 


En este contexto, la denominación “corporativo o corporación”, 
denota ya en sí misma “la intención de revestir al sujeto que 
se adjetiva con una característica orientada hacia el comercio o 
hacia alguna actividad operativa” (Criales, Urcullu y Antezana 
2009). 


e Hacer efectivos los preceptos legales y de los propios estatutos 
de YPFB, que la conceptualizan como empresa autárquica de 
derecho público, que goza de personalidad jurídica propia y 
autonomía administrativa, técnica y económica, así como de 
capital y patrimonio propios. La concreción de este manifiesto 
implica establecer las disposiciones conexas y complementarias 
que eviten la injerencia política en la toma de decisiones em- 
presariales; tema que entre otros aspectos está estrechamente 
relacionado con los mecanismos de elección de sus mandos 
ejecutivos, medios y de reclutamiento de personal. 


Como destacan los juristas consultados, en la actualidad “la 
injerencia política en YPFB se encuentra legalmente respaldada 
en los niveles ejecutivos más altos, no sólo en la presidencia 
ejecutiva, el directorio y las vicepresidencias, ya que no debe 
pasarse por alto que es el presidente ejecutivo y en algunos 
casos los vicepresidentes quienes además tienen a su cargo 
el nombramiento de los directores de área (legal, económica, 
administrativa, etc.)” (ver en esquema organizacional vigente 
de YPFB / conformación del Directorio: Fig. 4). 
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Asimismo, como se mostrará en la experiencias internacionales 
estudiadas, una medida importante para evitar la intervención 
política en la empresa pública y con ella los cambios de direc- 
ción que definan los gobiernos de turno, es la de permitir la 
participación accionaria privada (en la que se incluye la propia 
población civil, como el caso colombiano) o de entidades públi- 
cas de otros niveles de gobierno que, aun cuando minoritaria, 
exigiría la adopción de prácticas de “buen gobierno corporativo 
y de protección de minoría”. Esta medida conllevaría también 
establecer un mecanismo de elección de mandos ejecutivos y 
de directorio donde necesariamente primarían las decisiones 
de la asamblea de accionistas, así como la adopción de normas 
internas precisas para el reclutamiento de personal y la adqui- 
sición y contratación de bienes y servicios. 


Sobre este último particular, los expertos consultados manifies- 
tan que “está demostrado en los hechos que la Ley SAFCO no 
fomenta la eficiencia y tampoco agiliza las actividades de una 
entidad pública que pretenda operar en un sector comercial. 
Por esta razón, tanto dentro como fuera del sector de hidro- 
carburos, se van multiplicando decretos supremos y Otras 
disposiciones, orientadas a evadir o relativizar los sistemas 
de administración y control”; sin embargo, “toda vez que el 
programa emergente de la Ley SAFCO ha representado un 
gran esfuerzo del Estado boliviano para reformar y regular 
su estructura interna, no debería ser desechada, sino más bien 
complementada de manera muy coherente, de forma que la 
estructura básica se mantenga, pero permita mayor flexibi- 
lidad en las operaciones de empresas operativas en el tráfico 
mercantil” (Ibid.). 


Definir el rol que se espera desempeñe la inversión privada en 
este modelo. En la medida en que la participación accionaria 
privada en empresas controladas por YPFB se mantenga o que 
el incremento de flujos de inversión privados —sea mediante 
esquemas de asociación, o de relacionamiento contractual— se 
considere deseable, se hará más urgente la necesidad de avan- 
zar en los temas antes referidos. 
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1.2.3. Consideraciones relativas al ámbito de funciones 
y responsabilidades del ente regulador 


Desde una perspectiva conceptual, el objetivo de un sistema de 
regulación es establecer normas que permitan promover el funcio- 
namiento eficiente del mercado o simular condiciones de mercado 
competitivo y, con éstas, la defensa de los derechos de los consumido- 
res, en situaciones en las que se presentan imperfecciones resultantes 
de posiciones dominantes de empresas o prácticas empresariales 
—como las de colusión— que distorsionan, limitan o impiden la 
competencia, o ante la inexistencia de competencia derivada de la 
presencia de un monopolio. 


La regulación, en este sentido, actuará no solamente para limitar el 
poder del mercado monopólico u oligopólico, sino también en casos 
de monopolios naturales. Los monopolios naturales se presentan 
cuando “una única empresa puede ofrecer un bien o un servicio con 
menor coste que dos o más empresas [...] cuando hay economías a 
escala en el intervalo relevante de la producción” (Mankiw 1998) o, 
complementariamente, en circunstancias tales que “las economías 
a escala sean grandes para los tamaños relevantes de mercado y no 
haya posibilidad cercana, técnica ni económica, de sustitución en el 
consumo” (Yarad s/f: 167). En el sector de hidrocarburos, una acti- 
vidad de la cadena tipificada bajo esta categoría es la del servicio de 
transporte por ductos. 


Frente a la situación antes descrita, las entidades reguladoras 
aplican comúnmente normativas económicas que determinan una 
tarifación del servicio, a partir de métodos que pueden estar basados 
en tasas de retorno razonables a la inversión, precio-costo marginal 
o costos medios. 


En Bolivia, el Sistema de Regulación Sectorial fue creado mediante 
Ley No. 1600 de 28 de octubre de 1994. En el marco de este sistema 
y bajo el régimen de la Ley de Hidrocarburos 1689 de 1996, que abre 
a la iniciativa privada la participación y operación de todas las fases 
de la cadena, la Superintendencia de Hidrocarburos tuvo como parte 
de sus mandatos más importantes: a) Conceder, renovar o revocar 
concesiones, b) Proteger los derechos de los consumidores y fijar los 
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precios máximos en el mercado interno conforme a la política secto- 
rial, durante un período transitorio, c) Resolver en primera instancia 
los recursos presentados de acuerdo con la Ley SIRESE, las normas 
legales sectoriales y las normas procesales aplicables, y d) Regular 
técnica y / o económicamente las actividades del downstream (trans- 
porte, refinación, distribución de gas por redes e industrialización). 
En este esquema, YPFB, que deja de constituirse en operador de la 
cadena”, pasará a cumplir funciones relativas a la fiscalización de 
las actividades de exploración y explotación, a la administración de 
contratos de riesgo compartido y del acuerdo de exportación de gas 
natural al Brasil en el marco del GSA (Gas Supply Agreement). 


En esta línea, siendo que la ley determinaba como principio la 
libre competencia y el acceso a las actividades sectoriales, la regu- 
lación económica estuvo dirigida fundamentalmente a la fijación 
de sistemas tarifarios para las actividades de transporte por ductos 
(método basado en el principio de tasas de retorno razonables), por 
constituirse en monopolio natural, y a la determinación de márgenes 
de refinación y de distribución de gas por redes. 


Como se destacó en anteriores apartados, con la reforma sectorial 
inaugurada con la Ley 3058 de 2005, no se modificó el esquema de 
atribuciones antes referido aun cuando YPFB fue autorizada para 
participar en todas las actividades de la industria, generando con ello 
un conflicto de competencias entre sus labores de fiscalización, ad- 
ministrador de contratos y operador. Este problema se vio agravado 
con la emisión del Decreto No. 28701, que otorga a YPFB el mandato 
de participar, controlar y dirigir las actividades en toda la cadena. 


Con la promulgación de la nueva CPE, en febrero de 2009, si 
bien se ratifican los preceptos del decreto de nacionalización con 
relación al control, participación integrada y monopólica de YPFB 
en la industria, se determina complementariamente que las labores 
de fiscalización, supervisión, control y regulación serán cumplidas 
por una entidad independiente. Esta instancia tendrá que ser creada 
para el efecto, con la forma jurídica de autarquía de derecho público 





2 YPFB mantuvo la operación de las refinerías, hasta su privatización en el año 


2001. 
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—bajo tuición del ministerio cabeza de sector— y con autonomía de 
gestión técnica, administrativa y económica. 


Con la disposición citada, se establecerán bases para la resolución 
parcial del conflicto de competencias de YPFB. Así queda establecido 
que las labores de fiscalización de upstream quedan fuera del ámbito 
de sus funciones empresariales, no obstante —dados los principios de 
estructuración sectorial contenidos en la Carta Magna— se mantienen 
como parte de sus competencias las de suscriptor y administrador 
de los contratos EtzP. 


Ahora bien, la CPE no establece el alcance de la regulación que 
será aplicada bajo el nuevo modelo sectorial; en consecuencia, la defi- 
nición de este tema central quedará sujeto a disposiciones legales que 
sean emitidas para reglamentar los lineamientos constitucionales. 


La forma en que este tema sea resuelto adquiere particular im- 
portancia en el ámbito de la determinación de “reglas del juego” 
de los actores sectoriales y en la definición de un modelo que, por 
sus características, clarificaría el rol e importancia que se daría a las 
políticas de atracción de inversiones. 


Es importante detenerse en este último punto toda vez que, 
indirectamente, trata de temas no profundizados ni explícitos en 
las bases conceptuales del nuevo modelo de gestión sectorial y que 
se refieren: a) a las reglas de funcionamiento y los mecanismos de 
rendición de cuentas que regularán la actividad monopólica de la 
empresa estatal, y b) al establecimiento de un marco normativo que 
delimite el ambiente de gestión en el que deberá desenvolverse el 
inversionista privado —que en asociación o mediante arreglos con- 
tractuales de servicio— participe en las actividades de la industria. 
Sobre este punto, se debe destacar que aun cuando los principios de 
la CPE y los planes de gobierno se centran en un modelo de Estado 
empresario, en lo que al financiamiento de las actividades en explo- 
ración y explotación se refiere, éstas se apoyan en los hechos en la 
inversión privada. 


En definitiva y bajo el supuesto de que nuevas inversiones en ca- 
pital son asumidas como necesarias para la consecución de políticas 
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de reactivación de la actividades exploratorias, el incremento de la 
capacidad productiva y la consolidación de nuevos mercados, se 
trata de determinar cómo se armonizarán regulaciones que busquen 
constituir un escenario de actuación claro y coherente para los in- 
versores con un esquema de gestión monopólico estatal de toda la 
cadena sectorial. 


La resolución de este problema es compleja y de inicio plantea la 
necesidad de redefinir un nuevo alcance en los mecanismos de regu- 
lación sectorial que se adecuen a las nuevas características sectoriales. 
Si bien no existen garantías definitivas, se considera que una aproxi- 
mación a la solución de este problema pasa por establecer normas 
que permitan acercarse en el mayor grado posible a la simulación de 
condiciones competitivas y que den garantías de no afectación por la 
posición dominante de la empresa estatal en el mercado, tanto a los 
usuarios finales de los servicios como a los inversores. 


En este marco, aparece como una exigencia el establecimiento de 
regulaciones no solo técnicas y de fiscalización, sino también eco- 
nómicas en todas las fases de la cadena. Esta regulación económica 
tendría que actuar como mecanismo de control que evite el estableci- 
miento de rentas monopólicas y la transferencia de precios entendida 
como “el precio que pactan dos o más empresas que pertenecen al 
mismo grupo empresarial o una misma persona y mediante el cual se 
transfieren utilidades o pérdidas” o, alternativamente, como “trasla- 
ciones de beneficios entre sociedades vinculadas o entre sociedades y 
sus socios bajo la capa de contratos en los que las contraprestaciones 
difieren notablemente de las que serán acordadas en una situación 
de independencia” (Combarros Villanueva 1988). 


La limitación a prácticas de transferencia de precios se convierte 
ya no sólo en instrumento para evitar una eventual evasión tributa- 
ria, sino también una garantía para los titulares de los contratos de 
Operación. 


En este entendido, dado que: a) la retribución del titular —conforme 
a contrato y los acuerdos de entrega que de éste emergen— de- 
pende de los precios efectivos de realización de los hidrocarburos 
puestos en punto de fiscalización mediante la deducción de costos 
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de transporte asociados, y que b) YPFB se halla integrado en las ac- 
tividades productivas, de transporte y de refinación; será necesario 
establecer regulaciones tarifarias que aseguren que los beneficios en 
las actividades de downstream no serán acrecentados en desmedro 
de la valoración de los productos resultantes de la explotación de 
hidrocarburos. 


Este principio aplicaría también ante eventuales subsidios que 
pretendan establecerse a costa de una subvaloración de los hidro- 
carburos. El establecimiento de estas normas no es tarea fácil, por 
lo que tendrían que evaluarse mecanismos de formación de precios 
que reflejen condiciones razonables de realización de producto en el 
mercado interno, entre los que deberían considerarse, cuando menos, 
un precio base que permita la recuperación de costos asociados a la 
producción y una tasa razonable de retorno a la inversión. 


En este campo, se trataría en general de aplicar los mismos 
principios del arm's length recomendados por la OECD para efectos 
tributarios, según los cuales “las entidades vinculadas deben llevar 
a cabo las operaciones entre ellas en las mismas condiciones que 
hubieran sido pactadas entre partes independientes en condiciones 
de mercado” (Horlacher s/f). 


Por otra parte, será también importante establecer reglas claras 
de asignación de nuevos mercados, tanto entre los titulares de los 
contratos de operación, como los de asociación, por lo cual sería 
recomendable que esta tarea relacionada con la administración de 
contratos y la suscripción de acuerdos de entrega sea cumplida por 
otra entidad estatal independiente y no entendida —como es hoy en 
día— como una labor empresarial de YPFB. 


Desde otro ángulo, es importante definir claramente no sólo los 
niveles de apelación que se adecuen al nuevo esquema sectorial, sino 
también el alcance de los mismos y el rol que en este marco jugará 
el ente regulador. 


Los lineamientos de política que puedan ser recomendados en el 
marco de la evaluación de la estructuración sectorial desarrollada 
serán presentados en el tercer capítulo del libro. 
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1.2.4. Experiencia internacional: Lineamientos de estructuración 
sectorial aplicados en Brasil, Colombia y Perú 


Con el propósito de ilustrar los principios rectores recomendables 
para el diseño de modelos institucionales, se considera conveniente 
hacer una referencia a experiencias internacionales que han mostra- 
do resultados exitosos en ese campo y que, independientemente del 
grado de participación estatal y de inversión privada que oriente sus 
políticas internas, han buscado establecer reglas de actuación claras 
a los actores involucrados en la industria. 


En esta línea se han seleccionado tres países de la región —Bra- 
sil Colombia y Perú— que han sido considerados como ejemplos 
de ordenamiento sectorial eficientes. Las características generales 
que rigen estos modelos institucionales, se muestran en el esquema 
comparado”. 


Como puede extraerse del esquema comparado, el ordenamiento 
sectorial de los países estudiados sigue las siguientes líneas: 


+ Separación de atribuciones según tres áreas básicas: 1) Áreas 
normativa y de definición de políticas sectoriales, 2) Área 
regulatoria y de administración de contratos, y 3) Área empre- 
sarial. 


e En cada de uno de estos esquemas, las funciones de las estatales 
petroleras —Petroperú, Ecopetrol y Petrobras— están exclu- 
sivamente circunscritas a actividades de orden empresarial 
en toda la cadena. En esta estructura, la responsabilidad de 
contratante y administrador de contratos corresponde a las 
agencias reguladoras en el caso de Colombia y Brasil; en Perú a 
Perupetro, empresa conformada con el fin específico de actuar 
en nombre y en representación del Estado en todas aquellas 
actividades relacionadas con la promoción de inversiones y 
parte contratante en las actividades E éz P. 





10 Elaboración propia, con base a fuentes referidas en pie de cuadros. 


ESTRUCTURA SECTORIAL Y CARACTERÍSTICA DE GESTIÓN DE LA EMPRESA ESTATAL 


MATRIZ COMPARATIVA - RÉGIMEN DE HIDROCARBUROS EN EL UPSTREAM - PAÍSES SELECCIONADOS A NIVEL REGIONAL 


BRASIL 


1. Ministerio de 
Energía y Minas 


Función Normativa y Política 
Sectorial 








1. Ministerio de 
Minas y Energía 


COLOMBIA 


Función Normativa y Política 
Sectorial 












1. Consejo Nacional 
de Política Energé- 
tica (CNPE) 
(Entidad 
vinculada a la 
Preside 
Repú 


da por MME) 










Con atribución de proponer políticas 
y medidas específicas dirigidas, entre 
otros, a: Aprovechamiento racional de 
Rec. Energ., Abastecimiento interno 
uso combustibles alternativos y cam- 
OS matriz energética, directrices 
la importación y exportación 
ficación de proyectos estraté- 
s y de interés nacional 













2. OSINERG 


Fiscalización legal y técni- 
ca de las actividades del 
sector 








3. PERUPETRO 
S.A. 


(Catg: Empresa 
Estatal de Derecho 
Privado, con autono- 
mía administrativa y 
financiera) 


4. PETROPERÚ 
S.A. 


(Cuenta con auto- 
nomía financiera y 
administrativa) 


Promover la Inversión en 
Actividades ESP 


Negociar, celebrar y super- 
visar, como contratante, los 
C. ESP 


Formar y Administrar, a tra- 
vés de terceros, Banco de 
datos (promoción de áreas) 


Derechos y Obligaciones de 
Contratante 


Comercializar producción 
que por contrato le corres- 
ponda..., otros 


Empresa Estatal facultada 
para realizar actividades en 
todas las fases de industria 
Debe inscribir un determi- 
nado % de su capital social 
en el Registro Público del 
Mercado de Valores 


Su estructura organizacional 
básica, está integrada por 
un Consejo de Accionista, 
directorio y una Gerencia 
Gral 


Se rige en sus operaciones 
de comercio exterior por 
los usos y costumbres del 
comercio internacional y 
por las normas del derecho 
internacional y la industria de 
hidrocarburos generalmente 
aceptadas. Se autorizó un 
régimen de adquisiciones y 
contrataciones flexibilizado, 
que debe ser coordinado 
con el CONSUCODE* 





2. Agencia Nacional 
de Hidrocarburos 
(ANH) 


(Entidad, adscrita 
al Ministerio, con 
personería jurídica, 
patrimonio propio, y 
autonomía adminis- 
trativa y financiera) 


3. ECOPETROL 


Definir y realizar estrategias 
de promoción de las áreas 
hidrocarburiferas 


Evaluar el potencial hidrocar- 
burífero; administrar y asignar 
áreas y; administrar y preser- 
var información técnica 


Administrar y celebrar nuevos 
Contratos ESP 


Velar por el abastecimiento 
interno. Fijar precios de venta 
interna de hidrocarburos y 
volúmenes de petróleo al mer- 
cado doméstico 


recaudar regalías y compen 
saciones monetarias 


Administrar participación del 
Estado en Contratos,... otras 
relativas a operaciones re- 
guladas 





Ecopetrol S.A. es una Socie- 
dad de Economía Mixta, de 
carácter comercial, organiza- 
da bajo la forma de sociedad 
anónima, del orden nacional 
El Estado conserva el 80% 
de acciones. Democratiza- 
ción accionaria mediante 
participación de patrimonios 
pensionarios, entidades territo- 
riales y de cualquier ciudadano 
colombiano 


Participa en la cadena y posi- 
ción dominante en transporte y 
refinación; debe competir con 
el sector privado 


La Asamblea de Accionistas 
nombra la Junta Directiva y al 
Presidente Ejecutivo 





2. Ministerio de 
Minas y Energía 









Función Normativa y Política 
Sectorial 














3. Agencia Nacional 
del Petróleo, Gas 
Natural y Biocom- 
bustibles (ANP) 


(Entidad 
Autárquica, adscr 
ta la MME) 























Responsabilidades: Regulación 
Contratación y Fiscalización de las 
actividades económicas que integran 
la industria del petróleo, Gas y Bio- 
combustibles, e implementación de 
políticas de abastecimiento interno y 
defensa al consumidor 





Estas actividades incluyen adminis- 
tración y adjudicación de áreas, la 
de parte contratante, administrador 
y fiscalizador de los contratos ESP 


Determinación de criterios para el 
cálculo de las tarifas de transporte 
por ductos y arbitrar sus valores 

otras relativas a función reguladora 
en toda la cadena y adm. de infor- 
mación técnica y de reservas 











4. PETROBRAS 
S.A. 



































Es una sociedad de economía 
mixta, con mayoría accionaria del 
Estado (debe mantener como míni- 
mo 50%+1). Su capital social está 
dividido en acciones ordinarias, con 
derecho a voto, y acciones preferen- 
tes sin voto 





Está habilitada a realizar, bajo régi- 
men de libre competencia con otras 
empresas, todas las actividades de 
a cadena. Puede, directamente o 
través de sus subsidiarias, asociada 
o no a terceros, ejercer fuera del 
erritorio nacional, cualquiera de las 
actividades que integran su objeto 
social. Petrobras y sus subsidiarias 
pueden formar consorcios con em- 
resas nacionales o extranjeras 








Está autorizada a constituir subsidia- 
rias, que a su vez pueden asociarse 
mayoritaria o minoritariamente a ter- 
ceros 


Está dirigida por un Consejo de 
Administración (CA) -con miembros 
elegidos por la Asamblea General 
de Accionistas- y un Directorio. El 
Gobierno Nacional tiene derecho a 
elegir Consejeros un número igual al 
de los elegidos por los demás accio- 
nistas, más uno. Dirección Ejecutiva 
Un presidente ejecutivo y hasta 6 
directores; elegidos por el CA 
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(Continuación) MATRIZ COMPARATIVA - RÉGIMEN DE HIDROCARBUROS EN EL UPSTREAM - PAÍSES SELECCIONADOS A NIVEL REGIONAL 


DENOMINACIÓN NATURALEZA 
1. Contrato de Licencia—»>R/T o Concesionario 


Retribución acordada 
por contrato, en fun- 

——> ción de la Producción 
Fiscalizada (Monetaria 
o especie) 


3. Otras modalidades que sean aprobadas 























DENOMINACIÓN NATURALEZA 
1. Contrato ESP —=> R/T o Concesionario 


2. Contrato de 
Producción 
Compartida 






Aplican especificaciones 


típicas a esta naturaleza de 
——> contrato 


2. Contrato de 
Servicio 







Nota: Adicionalmente la ANH incorpora la modalidad 
TEA, cuyo objeto exclusivo son Operaciones de 
Evaluación Técnica a costo y riesgo para evaluar 
potencial hidrocarburífero, a cambio de un derecho de 
prelación para la firma de contrato E8P Además de los 
contratos citados, la ANH puede definir modalidades 
con régimen propio 


Nota: Los Contratos pueden celebrarse a criterio de 
PERUPETRO S.A., por negociación directa o Convo- 
catoria y se aprueban por Decreto Supremo 






a. Principio de libre competencia y libre acceso a la La principales reformas efectuadas en Colombia está 












CIAL Y POLÍTICA DE PRECIOS 


do] 113; 





RÉGIMEN FISCAL 
Y TRIBUTARIO 


EN DE SOLUCIÓN 


actividad económica 


b. El contratista tiene libre disponibilidad de los 
Hidrocarburos extraídos que le correspondan se- 
gún contrato (Contratos de Licencia y Retribución 
en especie) 


c. PERUPETRO S.A., a través de terceros y Bajo 
principios de libre mercado, comercializa los hidro- 
carburos producidos de la áreas bajo contrato, cuya 
propiedad le corresponda 


d. Derecho a Exportación libre de tributos 


e. En caso de emergencia Nacional, en que el 
Estado deba adquirir hidrocarburos de producto- 
res locales, se efectuará a precios internacionales 
según reglamento 


f. Las actividades y precios relativos al Petróleo Cru- 
do y derivados se rigen por oferta y demanda 


g. Cualquier subsidio que el Estado desee imple- 
mentar, deberá efectuarse por transferencia directa 
del Tesoro Público 


* Regalías escalonada, Impuesto a la Renta, Impues- 
to General a las Ventas y Derechos Arancelarios (Ver 
detalle en Matriz de Gravámenes) 


referidas a 


a. El contratista de un Contrato ESP tiene autonomía en 
Operaciones, libre disponibilidad de los hidrocarburos 
extraídos luego del pago de regalías, y en general 
libertad de comercialización sea en el mercado interno 
o de exportación 


b. En cumplimiento a la responsabilidad de velar por el 
abastecimiento interno, la ANH puede requerir la venta 
del petróleo crudo a las Refinerias nacionales 


c. Los precios de venta de petróleo al mercado interno 
están regulados y se regirán, por norma vigente o 
cualquier disposición legal o reglamentaria que la 
modifique o sustituya. Según norma en aplicación a la 
suscripción de contratos, estos precios son determi- 
nados por métodos paridad exportación, con base en 
la cotización del WTI deduciendo flete de transporte 
hasta el Golfo de EEUU, +- Ajuste por calidad API; 
+- tarifa de transporte del puerto colombiano al punto 
de entrega acordado - Tarifa para remunerar costo de 
comercialización 





* Regalías escalonadas en base monetaria o especie 
según acuerdo contractual, Impuesto a la Utilidades 
Derechos Económicos por precios Altos, IVA (Ver 
detalle en Matriz de Gravámenes) 


LEA 
DENOMINACIÓN NATURALEZA 


Contratos de 


Concesión: + Royalty/Taxes o Concesionario 


a. Principio de libre competencia y libre acceso a la acti- 
vidad económica 


b. La concesión para la Exploración y Explotación podrá 
ser obtenida por cualquier empresa que cumpla con los 
requisitos técnicos, económicos y jurídicos definidos por 
a ANP. Previo pago de tributos y Participaciones el conce- 
sionario adqu bilidad de la producción medida 
en Punto de Fiscal n 





c. Cualquier empresa o consorcio, constituido bajo leyes 
brasileñas, con sede y administración en el país puede 
ser autorizado para construir y operar refinerías, unidades 
de procesamiento y almacenaje de gas, refinación, toda 
modalidad de transporte de hidrocarburos; y para efectuar 
importaciones y exportaciones de hidrocarburos y sus 
derivados. Nota: las actividades son sujetas a regulación 
y fiscalización 


d. Existe regulación. establecimiento de precios máximos, 
para la venta de gas producido internamente con destino 
a la distribución, y para el suministro -sea de fuente local 
o de gas importado- a la térmicas (en el marco del Pro- 
grama Prioritario de Termoelectricidad PPT). Brasil estaría 
avanzando en un programa gradual de desregulación de 
precio interno del gas 





* Regalías escalonadas, Impuesto a la Utilidades 
Parti ión Especial, ICMS (Ver detalle en Matriz de 
Gravámenes) 





* Poder Judicial, Arbitraje Nacional o Internacional 
(este último procede en cualquier caso) (Aplican 


Leyes del país anfitrión) 


* Peritaje Técnico y Contable (Dictamen de expertos 
1 por cada parte y un tercero imparcial), y para casos 
que no sean los anteriores Arbitraje, cuyo tribunal a 
falta de acuerdo entre partes podrá ser designado 
por el Centro de Arbitraje y Conciliación Mercantil 
de la Cámara de Comercio de Bogotá (Bajo leyes de 
país anfitrión) 


* Si las controversias y disputas no fueran resueltas por las 
Partes de común acuerdo, podrá recurrirse a peritaje inter- 
nacional. De continuar el desacuerdo y previo cumplimiento 
del peritaje referido -condición necesaria- podrá recurrirse 
aun proceso Arbitral “ad hoc”, utilizando como parámetro 
el Reglamento de la Corte de Arbitraje de la Cámara de 
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* CONSUCODE: Consejo Superior de Contrataciones y Adquisiciones del Estado 
Fuentes: Leyes y Disposiciones Sectoriales y Modelos de Contratos ESP (WEB de entidades oficiales de paises seleccionados) 
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En este entendido, debe anotarse que en el caso de Perú las 
funciones de administración de contratos y las de regulación 
son cumplidas por entidades independientes, Perupetro y 
OSINERG, respectivamente. 


e Enel caso colombiano y peruano, es posible la negociación de 
diferentes modalidades contractuales, que serán acordadas 
entre el inversor y el Estado a través de la ANH y Perupetro, 
respectivamente. Así, además de los contratos de concesión, 
donde el licenciatario o contratista adquiere el derecho de dis- 
poner de la producción para su comercialización a cambio del 
pago de tributos e impuestos de ley, es posible la suscripción 
de contratos en los que el Estado tiene una participación en la 
producción de hidrocarburos y/o en los que el contratista es 
sujeto a retribución monetaria o en especie. 


En este último caso, donde el Estado detenta la propiedad de 
producción obtenida o una participación en ella, serán estas 
agencias y no las empresas petroleras estatales las encargadas 
de comercializar los hidrocarburos y de efectuar los pagos tri- 
butarios que correspondan a su explotación. Bajo este esquema 
(incluido el brasilero), las empresas petroleras estatales actúan 
en el marco de principios de competencia y deben someterse a 
las reglas y principios de supervisión, control y regulación que 
aplican para la industria de hidrocarburos en general. 


Con relación a este tema, es importante destacar que si bien en 
estos esquemas se presentan disposiciones relativas a la prio- 
ridad de abastecimiento interno en situaciones de necesidad 
nacional o principios de regulación de precios en el mercado 
interno, sus normativas establecen que en estos casos aplicarán 
métodos de formación de precios que reflejarán las condiciones 
de mercado. En la normativa de Perú, de manera expresa se 
determina que cualquier subsidio que el Estado implemente 
deberá efectuarse por transferencia directa del Tesoro Público. 


Con estas disposiciones, se refrenda el derecho del Estado 
de aplicar políticas para garantizar de manera prioritaria el 
mercado interno y de establecer las políticas de subsidio que 
considere convenientes; sin embargo, se garantiza que las 
mismas no serán efectuadas con cargo a la propia actividad 
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generadora de la renta, sino mediante mecanismos de política 
fiscal que le corresponden al poder ejecutivo. 


En cuanto a la conformación de la empresas estatales, debe 
destacarse que éstas están constituidas bajo figuras comerciales 
—+establecidas en sus respectivos códigos de comercio— que las 
faculta a actuar como empresas públicas de carácter comercial 
organizadas bajo la forma de sociedades anónimas y con la posi- 
bilidad de —bajo ciertos principios normativos— de contar con 
participación accionaria privada. En este marco, se observa que: 


Ecopetrol S.A. constituye una sociedad de economía mixta, de 
carácter comercial, organizada bajo la forma de sociedad anó- 
nima, del orden nacional, en la que el Estado conserva el 80% 
de acciones. Como parte de sus lineamientos, esta empresa 
ha aplicado el denominado principio de “democratización 
accionaria”, mediante el cual se permite la participación de 
patrimonios pensionarios, entidades territoriales y de cualquier 
ciudadano colombiano. 


Petrobras S.A. es una sociedad de economía mixta, con mayoría 
accionaria del Estado (debe mantener como mínimo 50%+1) y 
con un capital social dividido en acciones ordinarias, con de- 
recho a voto, y acciones preferentes sin voto. Adicionalmente, 
está autorizada a constituir subsidiarias, que a su vez pueden 
asociarse mayoritaria o minoritariamente a terceros. 


Petroperú S.A. es una empresa estatal facultada para realizar 
actividades en todas las fases de la industria, y tiene la obliga- 
ción de inscribir un determinado porcentaje de su capital social 
en el registro público del mercado de valores. Se rige por un 
régimen de adquisiciones y contrataciones flexibilizado. 


La participación de accionistas privados y las exigencias que 
deben ser cumplidas para la cotización de acciones en los 
mercados de valores obligan a estas sociedades a contar con 
normas de buen gobierno corporativo. 


Las direcciones ejecutivas de estas empresas estatales pe- 
troleras están conformadas por miembros elegidos por las 
respectivas asambleas generales de accionistas o por el consejo 
de administración, según sea el caso (ver detalle en cuadro 
comparativo). 
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e Finalmente, en lo que respecta al régimen de solución de con- 
troversias, estos países admiten el arbitraje internacional como 
mecanismo alternativo para resolver conflictos entre partes. 


Los modelos referidos son un ejemplo claro de los lineamientos 
conceptuales que deben primar en el ordenamiento institucional 
del sector y, a la vez, se constituyen en un referente para apoyar los 
criterios de evaluación vertidos con relación a las falencias y áreas 
grises del modelo de gestión en Bolivia. 


1.3. Régimen económico: Estructura fiscal e impositiva, política 
comercial, y análisis comparado internacional 


Como se destacó en el marco conceptual, un factor clave para 
incentivar la inversión y dar sostenibilidad a las actividades de 
exploración y explotación es la estructuración de un régimen fiscal 
que incorpore en sus lineamientos mecanismos de captación tanto 
de rentas diferenciales, absolutas, como de cuasi rentas monopólicas. 
Asimismo, será central garantizar sistemas de formación de precios 
—sobre los cuales se valoran los ingresos de la actividad— que res- 
pondan a condiciones vigentes y razonables de mercado. 


En este contexto, el objetivo que debe perseguir toda política hi- 
drocarburífera, independientemente de quién detente la operación 
de la actividad y propiedad del recurso (Estado o inversor privado), 
es el de lograr una sostenibilidad de largo plazo en términos de re- 
torno a la inversión y de generación y apropiación de la renta estatal. 
En este entendido, el problema central será el de establecer políticas 
y mecanismos apropiados para lograr el siguiente equilibrio: “La 
generación y Óptima captación de la renta por parte del Estado, en 
el largo plazo, al tiempo de mantener condiciones necesarias para 
la reinversión de los ingresos generados necesarios para la continui- 
dad de las actividades de exploración y explotación, debe mantener 
incentivos razonables para la toma del riesgo inherente a estas fases 
de la cadena productiva”. 


El equilibrio que se busca debe balancear tanto los riesgos para 
el gobierno como para las empresas petroleras. Los riesgos para las 
empresas se relacionan con la rentabilidad de los proyectos que están 
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en función de una gama muy amplia de variables, entre ellas, la 
aleatoriedad, los riesgos financieros, geológicos y también políticos. 
En cambio, existen otros riesgos emergentes de políticas equivocadas 
que pueden afectar el desempeño, la credibilidad y legitimidad de 
los gobiernos. Es el caso del Estado boliviano, por ejemplo, que en la 
última década ha presentado situaciones radicalmente opuestas: por 
un lado, habiendo desarrollado reservas, no estableció condiciones 
para una captación adecuada de la renta petrolera; y, por otro —situa- 
ción reciente—, teniendo un potencial de reservas gasíferas de gran 
magnitud no logra cumplir con los compromisos de abastecimiento 
pactados por falta de inversiones en la actividades de exploración y 
explotación. Son riesgos que los gobiernos pueden controlar buscan- 
do puntos de equilibrio mediante políticas adecuadas. 


Con el objetivo de comprender cómo estos preceptos teóricos son 
aplicados en la estructuración de regímenes económicos y, a la vez, 
evaluar el caso boliviano, se ha desarrollado la matriz comparada" 
que se muestra en la página siguiente. Este esquema incorpora el 
régimen contractual y los principales gravámenes aplicados en ocho 
países seleccionados: Argentina, Australia, Bolivia, Brasil, Colombia, 
Noruega, Perú y Trinidad é Tobago. 


A partir de los parámetros de comparación presentados, pueden 
evidenciarse las siguientes características centrales en el diseño de 
los regímenes fiscales: 


e Anivel de relacionamiento contractual, excepto en Bolivia, 
donde sólo es posible la suscripción de contratos de servicio, 
los países estudiados permiten el establecimiento de regímenes 
concesionarios en los que el inversionista adquiere el derecho 
de libre disponibilidad de la producción obtenida. Adicional- 
mente, Argentina, Colombia, Perú y Trinidad € Tobago tienen 
la posibilidad de establecer, en los casos en que se considere 
más conveniente, contratos de producción compartida. Los 
países que muestran mayor flexibilidad para negociar, según 
las particularidades del caso, modalidades contractuales de 
naturalezas diversas, son Argentina y Perú. 





11 Elaboración propia con base a fuentes citadas en pie de cuadros. 
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e En lo que respecta al sistema fiscal y tributario, todos los paí- 
ses excepto Noruega combinan sistemas de cargas ciegas y de 
impuestos sobre las utilidades. Sin embargo, el peso que cada 
país otorga a estas categorías de contribución es variado. Sobre 
este particular, debe recordarse que a nivel teórico se reco- 
mienda que por las características diferenciales de la actividad 
extractiva, los regímenes fiscales se apoyen en mayor grado en 
gravámenes que acompañen la economía del campo, es decir, 
en sistemas progresivos que permitan la captura de utilidades 
y extra ganancias. 


A continuación, se presentan las características de los modelos 
estudiados: 


En lo que respecta al nivel de cargas directas: 


De los ocho países estudiados: a) Cinco países —Australia, 
Brasil, Colombia, Perú y Trinidad €: Tobago— tienen regímenes 
escalonados (progresivos) o diferenciados; en el caso de Aus- 
tralia, esta carga es sólo para operaciones onshore (en tierra) y 
puede llegar incluso a ser nula si las condiciones de campo así 
los ameritan; b) Dos países —Argentina y Bolivia— establecen 
cargas fijas; y c) Uno, Noruega, no introduce ningún sistema 
regalitario, ni impositivo directo. 


Los países que aplican cargas directas diferenciadas o escalo- 
nadas muestran grados de progresividad (y en consecuencia 
políticas de incentivo), que según el caso están referidos a ries- 
gos geológicos, escalas de producción, rendimiento económico, 
tipo de producto de campo, área de explotación (onshore, en 
tierra, u offshore, marítima), y/o profundidad de perforación. 
Siendo que las economías de los emprendimientos de gas y pe- 
tróleo son diferentes, Colombia y Trinidad € Tobago establecen 
sistemas diferenciados para ambos productos, que introducen 
mayores incentivos (menores cargas) para el gas natural; en el 
caso colombiano este sistema también prevé facilidades adi- 
cionales para operaciones offshore de gas natural. 


En este grupo de países, la tasa más alta de gravamen a la 
producción es de 25%, aunque en el caso peruano se establece 
libertad de negociación de los niveles máximos de contribución, 
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conforme a negociación y si las condiciones económicas del 
emprendimiento lo ameritan. 


De los países que aplican cargas ciegas, Bolivia es el país que 
muestra las tasas más elevadas, con un nivel del 50% de la 
producción fiscalizada (18% de regalías y 32% por Impuesto 
Directo a los Hidrocarburos). 


En lo referente al impuesto sobre las utilidades: 


Todos los países tienen impuestos sobre las utilidades, que 
siguen los principios comúnmente aplicados en los esquemas 
tributarios a nivel internacional. Los países que muestran 
cargas ciegas más relajadas son los que parecen privilegiar un 
sistema más apoyado en las utilidades (en general, con tasas 
de entre 25% a 35%). 


Adicionalmente, los modelos tributarios de Australia, Brasil, 
Colombia, Noruega y Trinidad é Tobago contienen previsiones 
referidas a la captura de extra rentas, a través del estableci- 
miento de tasas a rentas, participaciones especiales y derechos 
económicos, respectivamente para los tres primeros casos; y 
de tasas especiales en los otros dos casos. En los casos de Aus- 
tralia y Noruega estos gravámenes especiales sólo se aplican 
en Operaciones offshore, y en Trinidad é Tobago únicamente 
al petróleo crudo y condensado con tasas diferenciales para 
explotación offshore y onshore. Estos impuestos especiales en 
el caso de Noruega y Trinidad € Tobago son deducibles para 
efectos de la determinación de ingresos gravables del impuesto 
a utilidades. Asimismo, estás tasas por ingresos extraordina- 
rios en la mayor parte de los casos son progresivas, excepto en 
Australia y Noruega. 


En este esquema, Noruega y Trinidad € Tobago —dos países 
destacados por el dinamismo de su actividad hidrocarburí- 
fera— aparecen como referentes de países con políticas que 
privilegian fuertemente estructuras basadas en la captura de 
utilidades. Así, Noruega es un país cuyo sistema sólo grava 
utilidades, que en el caso del offshore —a través de una tasa 
especial— llega a un nivel del 50%; a su vez, en Trinidad éz 
Tobago, si bien se tiene un esquema combinado, la carga más 
fuerte es la del impuesto a las utilidades (ver en esquema 
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PPT+UL) que se sitúa en un 55%, pero que en el caso del LNG 
introduce un fuerte incentivo con una tasa de 35%. 


Lo interesante de anotar es que los esquemas internacionales 
estudiados muestran una estructura impositiva que acompa- 
ña una política sectorial. En este sentido, según el interés de 
país, se internalizan instrumentos diferenciados que buscan 
establecer cierto tipo de incentivo, por ejemplo, a actividades 
offshore o a la producción de gas natural. 


En cuanto a los precios para la valoración de los hidrocarburos: 


Los precios para la valoración de hidrocarburos, tanto en cuan- 
to a ingresos del inversionista como para efectos tributarios, 
están referidos a precios reales o referenciales que reflejan las 
condiciones de mercado vigente. En este marco, sólo Argentina 
y Bolivia tienen estructuras de precios internos congeladas o 
que no guardan consistencia con las tendencias de mercado 
internacional, y que no sólo crean imperfecciones de mercado, 
sino que son financiados por la economía de campo y, en con- 
secuencia, impactan directamente en la generación de la renta. 
En el caso argentino, esta estructura impacta al gas natural, y 
en Bolivia a todos los productos de campo. 


Impuesto a las exportaciones: 


En la Argentina, se presenta adicionalmente otra particulari- 
dad que no existe en ninguno de los otros casos evaluados: 
un impuesto a la exportaciones con un fuerte gravamen al 
petróleo. 


Disposiciones legales específicas: 


A efecto de evitar posibles prácticas de transferencias de precios 
entre empresas vinculadas que impacten negativamente los 
ingresos tributarios, en general se adoptan disposiciones 
legales específicas, en la mayor parte de casos basadas en 
principios arm's length prices de la OECD (Organization for 
Economic Cooperation and Development). Los países estudiados 
que adoptan estas previsiones son: Argentina, Australia, Brasil, 
Colombia y Noruega. 
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Conviene ahora referirse de manera más detallada a los aspectos 
críticos que, a partir de esta evaluación, se detectan en el diseño del 
régimen económico en Bolivia. 


Por una parte, se tiene que el régimen fiscal instaurado por la Ley 
No. 3058 se apoya en un nivel de “cargas ciegas” del 50% del valor 
de la producción, además de otros impuestos de ley (Ver Matriz 
4.1 del CD adjunto [“Régimen fiscal y tributario-esquema general-: 
principios para la determinación de la renta estatal y políticas distri- 
butivas internas” y su apéndice No. 1). Partiendo del principio de que 
buena parte de la renta generada por la actividad es “diferencial”, 
tal como se expuso en el marco teórico, este nivel de gravámenes 
directos podría inviabilizar inversiones en emprendimientos que 
por su tamaño o localización no permitan economías a escala o en 
situaciones adversas de mercado. Adicionalmente, este nivel de gra- 
vamen directo actuaría como mecanismo perverso al acortar el ciclo 
económico del campo hidrocarburífero. Esto último significa que 
tendría que optarse por el cierre de campos, que en caso de aplicarse 
un régimen tributario diferenciado y más flexible podrían generar 
una producción económica en un mayor plazo. 


Por otra parte, los ingresos de la actividad de explotación de 
hidrocarburos están valorados a precios de mercado. El mercado 
interno muestra en este ámbito serios problemas de distorsión 
(Ver Matriz 4.2. del CD adjunto [“Regulación económica y política 
de precios asociada a la comercialización de productos de campo 
(hidrocarburos)”]). Si bien la Ley 3058 determinaba que los precios 
del gas natural en el mercado interno debían responder a principios 
de “costos de oportunidad”, fijando sin embargo un techo de hasta 
el 50% del menor precio de exportación, esta política no fue objeto 
de reglamentación. Hoy por hoy y desde la emisión de decretos 
transitorios en 2005, rige en el mercado doméstico una estructura 
de precios congelados a un nivel de 27 US$/Bbl para el petróleo 
y de entre 0,98 US$/MPC a 1,30 US$/MPC para el gas natural. 
Esta situación se ha tornado crítica principalmente para el caso del 
petróleo, cuya producción actualmente se destina en un 100% al 
mercado interno, y cuya cotización internacional ha fluctuado —en 
los últimos años— en un rango aproximado de 50 US$/Bbl a 120 
US$ /Bbl. 
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Esta política en los hechos implica una subvención, no directa del 
Estado (a través del TGN), que tendría el derecho soberano de apli- 
carla, sino de la propia actividad productiva, generando desincentivo 
o altos costos asociados a la inversión para atender el mercado do- 
méstico. Lo que llama la atención, en este ámbito, es que para el caso 
del mercado interno de gas natural, que tiene una participación me- 
nor al 20% respecto al total comercializado de este energético y siendo 
que sus precios están congelados, no se haya adoptado una política 
diferencial en la aplicación del IDH. Esta medida no sólo procuraría 
evitar desincentivos a la provisión de gas al mercado interno, sino 
que también facilitaría las políticas de masificación de uso de gas 
natural sin afectar en un grado importante las recaudaciones. 


Debe anotarse, adicionalmente, que éste es en nuestros días un 
tema que ha quedado en la incertidumbre, toda vez que el D.S. No. 
28701 tiende a introducir importantes grados de discrecionalidad al 
establecer que YPFB asume la comercialización de todos los hidrocar- 
buros, definiendo las condiciones, volúmenes y precios del mercado 
interno, externo y para la industrialización. La nueva CPE, a su vez, 
no establece ningún principio sobre este particular. 


Finalmente, es necesario destacar que si bien las operaciones 
corrientes en los campos en explotación podrían desarrollarse bajo 
este esquema —ya que al momento de la reforma de 2005 habrían 
logrado la recuperación de una parte importante de las inversiones 
de capital—, es necesario establecer condiciones para lograr mayores 
inversiones no sólo en el desarrollo de campos, sino también en la 
fase de exploración. Esto implica que los flujos de caja de nuevos 
proyectos, dado el régimen económico aplicable, deben procurar 
valores actualizados netos positivos y retornos a la inversión razo- 
nablemente atractivos. 


Si se aplica el modelo cuantitativo al campo Margarita, bajo el 
régimen tributario vigente y considerando las necesidades de in- 
versión adicional en el campo para la implementación del proyecto, 
que oscilan entre 1.500 y 2.000 MM US$, en un contexto de riesgo, se 
obtienen resultados que muestran lo poco atractivo de la actividad. 
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Tabla 1 
Government Take en Campo Margarita 
(Aplicación de régimen tributario vigente) 


Volumen 15 MM mcd 
; Precio del Government Take 
Precio del Gas ano 
Condensado - Government Take a la Boliviana 
- Boca de Pozo VAN - 020% z 7 Sl 7 
(US$/MM BTU) Boca de Pozo (% de la Utilidad) (% de Ingresos 
(US$/Barril) Brutos) 





1,00 25,00 (590,1) -268,6% 56,6% 
5,00 25,00 68,8 No 96,0% 4 62,7% 


10,00 25,00 835,3 79,6% 65,0% 





























* Captación de la Renta Económica por parte del Estado. 


Adicionalmente, se ha efectuado el ejercicio de simular el grado 
de competitividad del campo Margarita (Tarija), aplicándole los regí- 
menes tributarios vigentes en Argentina, Perú y Trinidad € Tobago. 
Como se puede observar en el cuadro siguiente, la diferencia con 
respecto al régimen boliviano es lo suficientemente grande como 
para no dejar dudas a los potenciales inversores del país en el que 
obtendrían menores retornos de sus inversiones. 


Tabla 2 
Simulación de Government Take en Campo Margarita 
(Aplicación de regímenes tributarios vigentes en cuatro países) 














Precios - Boca de Pozo Government Take (%) 
Gas Natural 
Petróleo Trinidad € 

MM A ti Bolivi Perú 

(US$/! (USS/Barril) rgentina olivia erú Tobago 
BTU) 

5,00 25,00 55,98% 96,0% 59,19% 06,65% 
10,00 25,00 48,37% 79,6% 50,42% 57,57% 


























Lo anterior muestra que sería necesario flexibilizar el sistema im- 
positivo dirigido a establecer mejores mecanismos de incentivo dado 
que, como se advierte en la tabla anterior, precios bajos de venta no 
generan el incentivo correcto a la inversión. 


Los umbrales de precios y volúmenes que bajo el régimen tribu- 
tario actualmente aplicado en Bolivia hacen no rentable la actividad 
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serán ilustrados en los resultados del modelo cuantitativo que se 
presenta en el siguiente punto de este apartado. 


2. Evaluación cuantitativa: Modelo 1 - Evaluación de la renta 
económica y resultados 


2.1. Características y supuestos del Modelo 


Las principales características y supuestos del modelo se describen 
a continuación: 


e Con los datos de precios y producción publicados oficialmen- 
te, se construyó un flujo de caja para cada uno de los campos 
en actual funcionamiento en Bolivia. El período de análisis es 
1998-2019, fecha en la que termina el actual contrato de expor- 
tación de gas natural (GSA) al Brasil. 


e Sólo se considera la producción de gas natural y petróleo, no 
así la de gas licuado de petróleo (GLP), dado que una planta de 
separación para obtener este producto debiera analizarse como 
un “stand alone project”. Es decir, que la rentabilidad económica 
de las operaciones de exploración y explotación de hidrocar- 
buros es independiente de la rentabilidad de un proyecto para 
instalar una planta de separación; en algún sentido, no existen 
subsidios cruzados entre estas dos Operaciones. 


e Los precios de venta de cada uno de los productos, al mercado 
interno y externo, son aquellos precios utilizados para pagar 
regalías y la participación al TGN, establecidos en la Ley de 
Hidrocarburos No. 3058. Esta variable resulta una buena proxy 
dado que de acuerdo a la ley estos tributos se valorizan a los 
precios reales en punto de fiscalización. 


e Dado que es imposible realizar una proyección de precios 
del petróleo confiable a mediano y largo plazo, los escenarios 
utilizados en este documento deben ser interpretados como 
situación “qué pasa si...”. Por ello, la precisión de la proyección 
no es relevante, lo importante es conocer cómo cambian algu- 
nas variables de interés en distintos escenarios de precios. 
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Por esta razón, se utilizarán tres proyecciones del precio inter- 
nacional del WTI (West Texas Intermediate): 35, 70 y 100 US$ / 
Barril. 


La tasa de descuento utilizada es del 15%, tanto para el flujo 
de caja de cada campo, como para obtener el valor presente de 
las otras variables: 1) regalías, 2) participaciones, 3) impuestos, 
4) inversiones, 5) ingresos totales, y 6) costos de operación y 
capital. Ésta es la única tasa de descuento utilizada en el mo- 
delo. En el caso del campo Margarita, cuando éste abastece el 
mercado argentino, se asume una tasa de descuento del 20%. 


El nivel de reservas de cada campo es el registrado en enero del 
año 2005 ajustado por el nivel de producción. Al momento de 
elaborar el presente documento no habían cifras actualizadas. 


El modelo se construye de tal manera que se considera la de- 
manda externa de gas natural como variable exógena y, si el 
nivel de reservas lo permite, entonces el modelo determina el 
nivel de inversión en cada campo para poder cubrir dicha de- 
manda. En el caso de la producción de petróleo, se asume que 
la tasa de declinación de los campos permanece inalterada; por 
ello, esta producción cae en el tiempo y sólo se incrementa si 
existe producción adicional de gas natural. Un detalle extenso 
sobre el cálculo de estos costos se encuentra en Medinaceli 
(2007a), sin embargo, es necesario mencionar que los mismos 
responden a los costos observados en el período 2004-2005 en la 
industria petrolera en Bolivia, ajustados por un factor de 1.5. 


Por ejemplo, para abastecer el mercado argentino, con un vo- 
lumen de producción entre 28 y 30 MM de MCD (millones de 
metros cúbicos diarios de gas), sería necesaria una inversión en 
el campo de 1.000 a 1.700 MM US$. Esta cifra no toma en cuenta 
la construcción del gasoducto, el oleoducto y la ampliación 
de la capacidad de refinación o almacenaje para los líquidos 
asociados. Adicionalmente, se trabajó sobre el supuesto de 
que el campo ya posee reservas descubiertas y la perforación 
de pozo es altamente exitosa. Por ello, estas cifras debieran 
ser consideradas como los montos mínimos de inversión en el 
campo, para producir la cantidad antes señalada. 
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e Uno de los criterios financieros más importantes para permitir 
o no el cierre de un campo es el valor actual neto del flujo de 
caja. De esta manera, si el VAN es negativo, entonces se decide 
el cierre del campo”. 


e El cálculo del impuesto sobre las utilidades de las empresas 
(IUE) y el impuesto a la remisión de utilidades al exterior 
(IRUE) se realiza por campo. No se calcula el pago del impues- 
to al valor agregado dado que los supuestos necesarios para 
el crédito fiscal sesgan bastante el resultado. Por otra parte, 
tampoco se considera el pago del impuesto a las transacciones 
porque durante un tiempo la producción de petróleo y gas 
natural estaba exenta del mismo”. Finalmente, tampoco se 
considera el pago del impuesto especial a los hidrocarburos 
y derivados (IEHD) dado que el modelo se concentra en las 
Operaciones del upstream. 


+ Los costos de operación (opex) se calculan por campo y se 
expresan en US$ /Boe (barril equivalente de petróleo); luego, 
a mayor producción se asume un costo unitario menor. Con 
los datos de producción diaria promedio, el costo unitario 
promedio se presenta en la Figura 5. Al igual que los requeri- 
mientos de inversión, los opex fueron estimados utilizando los 
datos de la industria petrolera en Bolivia, durante el período 
2004-2005. Dado que no se posee información de los campos 
marginales en Bolivia, se asume que el costo máximo de ellos 
es de 5 US$/Boe, que es el límite superior de los costos cono- 
cidos. 


+ Los precios (en boca de pozo) del mercado interno, tanto del 
gas natural como del petróleo, se encuentran fijos en 0,59 US$ / 
MM BTU y 28,9 US$ / Barril, respectivamente. 





12 


13 


La Tabla 1 (“Government Take en Campo Margarita”) muestra el cálculo para el 
Campo Margarita, que con un precio de gas natural de 1 $/MMBTU y de 25 
US$/Bl para el petróleo, resulta con un valor presente neto negativo. 


De acuerdo al Artículo 3 de la Ley No. 1731, se exenciona del pago del impuesto 
a las transacciones la compra y venta de gas natural y petróleo en el mercado 
interno, modificado nuevamente mediante Ley 2493. 
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Figura 5 
Costos de Operación 
OPEX (US$/Boe) 
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+ El precio del gas natural (en boca de pozo) destinado a la ex- 
portación está en función al precio internacional del WTI, de 
acuerdo a la siguiente fórmula”: 


0,021499 + WTI - 0,057929 — 0,24 


p gn, exp 5 


El precio de exportación (en punto de fiscalización) del petróleo 


está en función al precio internacional del WTL, de acuerdo a la si- 
guiente expresión": 


= WTI- 6 


Poet, exp 





14 


15 


Esta ecuación fue estimada (con mínimos cuadrados ordinarios) contrastando el 
precio del WTI y los precios de exportación de gas natural al Brasil. Ciertamente 
la fórmula inserta en el contrato es más compleja, dado que utiliza una canasta 
de precios internacionales. Sin embargo, la ecuación estimada es una buena 
aproximación de la relación entre estas dos variables. Por otra parte, el contrato 
de exportación a la Argentina define una fórmula muy parecida al contrato con 
Brasil, por ello, utilizar un solo criterio para los dos mercados no genera sesgos 
importantes, dado el objetivo del documento. 


Es necesario señalar que la exportación de petróleo se realiza, generalmente, a 
través del puerto de Arica; por ello, al restar 6 US$ /Barril al precio internacional 
WTI lo que se hace es, implícitamente, calcular el precio paridad de exportación 
del petróleo producido en Bolivia. 
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Respecto a la proyección de volúmenes de producción se asumen 
dos escenarios. El “Escenario A” con los mercados actuales de la pro- 
ducción boliviana (interno y Brasil), ver Figura 6. Por otra parte, en 
el “Escenario B” se le añade al “Escenario A” la producción necesaria 
para abastecer el mercado argentino, los resultados de la proyección 
se presentan en la Figura 7**. 




















































































































































































































Figura 6 
Volúmenes de producción de gas natural - Escenario A 
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Figura 7 
Volúmenes de producción de gas natural - Escenario B 
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16 El abastecimiento al mercado argentino, si se concreta, se asume que proviene del 


campo Margarita. Por otra parte, no se considera un proyecto de industrialización 
con el gas natural, por ejemplo, el Mutún. 
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2.2. Resultados del Modelo I 


Se presentará los resultados de acuerdo a los escenarios de precios 
y volúmenes descritos anteriormente. Se debe precisar que si el flujo 
de caja del campo es negativo, entonces éste se cierra y, por ello, la 
producción disminuye. 


Las tablas que se presentan a continuación resumen los resul- 
tados (en miles de millones de dólares) del escenario actual (sin 
Argentina) en los tres escenarios de precios considerados. Además 
de los resultados sobre la recaudación fiscal, también se presentan 
los indicadores de Government Take, tradicional y “a la boliviana”. 
La diferencia entre ambas es que en el caso usual se contrastan los 
ingresos fiscales con la utilidad de la actividad”; por el contrario, en 
el otro caso, se contrasta esta recaudación contra los ingresos brutos 
en punto de fiscalización. 


Tabla 3 
Resultados Escenario Actual - 35 US$/Barril 






































ñ YPFB - JUE 8l 
Regalías y A ad Total | Government Government 
= US IDH - 18% | Nacionalización IRUE 
Año | Participaciones (MM Take a la Take 
18% - MM US$ Ss) cl e US$) Boliviana Tradicional 
dl (MM US$) US$) 
2010 231,3 411,2 97,9 124,4 864,8 67,3% 73,9% 
2011 225,8 401,5 100,0 123,4 850,7 67,8% 
2012 222,5 395,6 100,4 122,4 840,9 68,0% 
2013 216,3 384,6 99,8 121,9 822,7 68,5% 
2014 215,5 383,2 99,3 122,2 820,3 68,5% 
2015 214,6 381,5 98,3 122,2 816,6 68,5% 
2016 211,7 376,4 97,1 120,9 806,2 68,5% 
2017 205,3 364,9 96,0 119,7 785,9 68,9% 
2018 201,1 357,5 95,1 120,2 773,9 69,3% 
2019 200,4 356,2 94,4 120,1 771,1 69,3% 
































17 En el caso del Government Take usual, sólo se tiene una observación dado que 


ella se construye para el período 2010-2019. 
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Tabla 4 


Resultados Escenario Actual - 70 US$/Barril 


































































































h YPFB - JUE gl 
Regalías y , PE Total Government | Government 
E REA IDH - 18% | Nacionalización IRUE 
Año | Participaciones (MM Take a la Take 
18% - MM US$ DANS E ani US$) Boliviana | Tradicional 
ñ (MM US$) US$) 
2010 435,7 774,5 407,7 190,0 1.807,9 74,7% 77,4% 
2011 430,0 764,5 401,7 192,0 1.788,2 74,8% 
2012 425,9 757,1 390,3 194,5 1.767,8 74,7% 
2013 411,8 732,2 376,4 193,6 1.714,0 74,9% 
2014 410,5 729,8 363,7 197,8 1.701,8 74,6% 
2015 408,8 726,8 350,9 201,5 1.688,1 74,3% 
2016 405,3 720,5 338,8 203,6 1.668,3 74,1% 
2017 397,3 706,3 327,7 205,2 1.636,5 74,1% 
2018 388,5 690,6 317,4 207,2 1.603,7 74,3% 
2019 387,2 688,3 308,1 209,8 1.593,4 74,1% 
Tabla 5 
Resultados Escenario Actual - 100 US$/Barril 
Regalías y A MERO ae ES Total Government | Government 
E A IDH - 18% | Nacionalización IRUE 
Año | Participaciones (MM Take a la Take 
18% - MM US$ SS Pd cun US$) Boliviana | Tradicional 
A (MM US$) US$) 
2010 690,7 1.227,9 747,3 291,4 2.957,3 77,1% 77,8% 
2011 684,7 1.217,3 720,9 300,2 2.923,2 76,8% 
2012 679,5 1.208,0 688,6 309,3 2.885,4 76,4% 
2013 659,2 1.171,9 651,2 310,9 2.793,2 76,3% 
2014 657,1 1.168,3 620,8 320,7 2.766,9 75,8% 
2015 654,6 1.163,6 592,2 329,2 2.739,6 75,3% 
2016 650,2 1.155,9 566,2 335,7 2.708,0 75,0% 
2017 640,6 1.138,8 542,8 340,6 2.662,8 74,8% 
2018 625,7 1.112,4 521,6 344,2 2.603,9 74,9% 
2019 623,6 1.108,7 502,7 349,7 2.584,8 74,6% 





























El resumen de estos tres escenarios se encuentra en la Tabla 6. 
Como cabría esperar, la recaudación fiscal en los tres escenarios es 
altamente sensitiva respecto del precio internacional del petróleo. 
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El canal de transmisión es, por supuesto, el contrato de exportación 
de gas natural al Brasil, toda vez que se asumen constantes los precios 
de venta del gas natural y petróleo en el mercado interno'”. 


Tabla 6 
Resumen de Resultados - Escenario Actual 
(En miles de millones de dólares) 









































Recaudación: 18%+32%+x%-+IlUE+IRUE (MM US$) 

Año Precio WTI Precio WTI Precio WTI 
US$/Barril 35 US$/Barril 70 US$/Barril 100 

2010 865 1.808 2.957 
2011 851 1.788 2.923 
2012 841 1.768 2.885 
2013 823 1.714 2.793 
2014 820 1.702 2.767 
2015 817 1.688 2.740 
2016 806 1.668 2.708 
2017 786 1.636 2.663 
2018 774 1.604 2.604 
2019 771 1.593 2.585 

















La Tabla 7 presenta los resultados del ejercicio numérico incor- 
porando el proyecto de exportación de gas natural a la Argentina. 
Como puede observarse, ellos son iguales a los obtenidos en la Tabla 
3, es decir, cuando este mercado no era considerado. La razón para 
que esto suceda es simple: utilizando los supuestos antes descritos, 
un precio internacional del petróleo cercano a los 35 US$ / Barril y el 
actual sistema impositivo aplicado en el país no otorgan el incentivo 
necesario para la inversión en el desarrollo de este campo, por ello, 
no es posible abastecer este nuevo mercado. De acuerdo a cálculos 
preliminares, un precio internacional del petróleo por debajo de 46,2 US$] 
Barril no viabiliza la inversión para este nuevo mercado. 


Por otra parte, las tablas 8 y 9 presentan resumen de los resultados 
de este nuevo escenario con precios de 70 y 100 US$ / Barril. Como 
ya es de conocimiento general, si estos precios se mantienen en el 
tiempo, entonces sí existen los incentivos necesarios para realizar 





18 Al nivel observado el año 2008. 
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la inversión, aun con el sistema impositivo actual. Por supuesto, es 
necesario recordar que se asume que toda la producción provendría 
del campo Margarita, entonces la economía a escala correspondiente 
es importante. Finalmente, la Tabla 10 resume los resultados de este 

































































escenario. 
Tabla 7 
Resultados Escenario Actual con Argentina - 35 US$/Barril 
Regalías y 9 2 ARER e JUE € Total | Government Government 
Año | Participaciones UN UE ais IRUE (MM Take a la Take 
18% - MM US$ (MM US$) (MM US$) | US$) Boliviana | Tradicional 
2010 231,3 411,2 97,9 124,4 864,8 67,3% 74% 
2011 225,8 401,5 100,0 123,4 850,7 67,8% 
2012 222,5 395,6 100,4 122,4 840,9 68,0% 
2013 216,3 384,6 99,8 121,9 822,7 68,5% 
2014 215,5 383,2 99,3 122,2 820,3 68,5% 
2015 214,6 381,5 98,3 122,2 816,6 68,5% 
2016 211,7 376,4 97,1 120,9 806,2 68,5% 
2017 205,3 364,9 96,0 119,7 785,9 68,9% 
2018 201,1 357,5 95,1 120,2 773,9 69,3% 
2019 200,4 356,2 94,4 120,1 77131 69,3% 
Tabla 8 


Resultados Escenario Actual con Argentina - 70 US$/Barril 









































ñ YPFB - JUE 8 
Regalías y e Total | Government | Government 
a IN IDH - 18% | Nacionalización IRUE 
Año | Participaciones (MM Take a la Take 
18% - MM US$ OS e qu US$) Boliviana | Tradicional 
E (MM US$) US$) 
2010 435,7 774,5 393,2 175,6 1.778,9 73,5% 77% 
2011 543,3 965,9 384,2 175,9 2.069,3 68,6% 
2012 656,6 1.167,2 376,5 247,0 2.447,3 67,1% 
2013 761,1 1.353,1 367,2 305,7 2.787,2 65,9% 
2014 876,2 1.557,7 358,8 538,3 | 3.331,1 68,4% 
2015 874,6 1.554,8 348,6 577,1 3.355,1 69,1% 
2016 871,0 1.548,5 339,1 620,3 | 3.379,0 69,8% 
2017 863,0 1.534,3 329,2 627,3 | 3.353,9 70,0% 
2018 854,2 1.518,6 320,1 635,0 | 3.327,9 70,1% 
2019 852,9 1.516,2 311,8 643,3 3.324,3 70,2% 
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Tabla 9 
Resultados Escenario Actual con Argentina - 100 US$/Barril 
Regalías y da DE uE Total | Government | Government 
Año | Participaciones IDAS 187) MaclenalEación did (MM Take a la Take 
18% - MM US$ MIE e ena US$) Boliviana | Tradicional 
(MM US$) US$) 
2010 690,7 1.227,9 716,4 270,1 | 2.905,0 75,7% 76% 
2011 862,5 1.533,4 726,0 276,2 | 3.398,1 70,9% 
2012 1.042,7 1.853,8 686,9 445,0 | 4.028,5 69,5% 
2013 1.210,1 2.151,4 634,1 744,1 | 4.739,7 70,5% 
2014 1.391,7 2.474,2 611,7 919,4 | 5.397,0 69,8% 
2015 1.389, 1 2.469,6 587,1 962,6 | 5.408,4 70,1% 
2016 1.384,8 2.461,8 565,0 1.009,6 | 5.421,2 70,5% 
2017 1.375,1 2.444,7 543,9 1.019,7 | 5.383,4 70,5% 
2018 1.360,3 2.418,3 524,7 1.028,6 | 5.331,9 70,6% 
2019 1.358,2 2.414,6 507,6 1.039,5 | 5.320,0 70,5% 
Tabla 10 


Resumen de Resultados. Escenario Actual y Argentina 
(En miles de millones de dólares) 






































Recaudación: 18%+32%+x% (MM US$) 
Año Precio WTI Precio WTI Precio WTI 
US$/Barril 35 US$/Barril 70 US$/Barril 100 
2010 865 1.779 2.905 
2011 851 2.069 3.398 
2012 841 2.447 4.028 
2013 823 2.787 4.740 
2014 820 3.331 5.397 
2015 817 3.355 5.408 
2016 806 3.379 5.421 
2017 786 3.354 5.383 
2018 774 3.328 5.332 
2019 771 3.324 5.320 




















Uno de los principales resultados de los ejercicios numéricos rea- 
lizados en esta sección es la elevada variabilidad en la participación 
estatal en la renta petrolera. A través de la Figura 8 se observa que 
la recaudación del Estado puede variar entre 700 y 5.000 millones, 
dependiendo del comportamiento de precios y de la apertura de 
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mercados. Ello será relevante al momento de analizar cuánto de esta 
renta se puede utilizar en programas de mejora del bienestar de la 
población. 


Figura 8 
Ingresos Fiscales del Upstream en Bolivia” 
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Mercado interno y producción de petróleo 


Dado que el precio del petróleo en el mercado interno está “con- 
gelado” en 27,11 US$ /Barril y que, además, el sistema impositivo 
aplicado en la Ley de Hidrocarburos No. 3058 no distingue entre 
campos de petróleo y gas natural (salvo lo establecido en el Art. 64), 
la producción de petróleo destinada al mercado interno está en pro- 
ceso de declinación. Por ello, se sugiere que la presión fiscal sobre la 
producción de estos campos sea menor, de acuerdo a lo establecido 
en la siguiente figura: 





1% Sólo se toman en cuenta: regalías y participaciones (18%), IDH (32%) y 


la participación adicional de YPFB proveniente del Decreto Supremo de 
“Nacionalización” (x%). 
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Figura 9 
Flexibilidad Tributaria 
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En él se observa que otorgar un “incentivo” a la producción de 
estos campos evidentemente disminuye la presión fiscal, es decir, 
campos cuya producción sea menor a los 3.000 Bpd enfrentarían una 
alícuota efectiva distinta. Pero, por otra parte, se esperaría que ello 
contribuya a la producción de este producto. 


3.  Recomedación de lineamientos de política para la generación 
y reproducción de excedente 


Las evaluaciones cualitativa y cuantitativa desarrolladas en los 
puntos 1 y 2 de este capítulo sugieren la urgencia de trabajar en dos 
áreas de política centrales para procurar condiciones de sostenibi- 
lidad y óptimo desenvolvimiento al nuevo modelo sectorial. Estas 
áreas de política se relacionan con el esquema de estructuración y 
gestión sectorial, y con el régimen económico. 


3.1. Hacia una nueva estructura sectorial 


Si se consideran las actuales características del modelo sectorial, 
en las cuales el Estado asume, a través de YPEB, la dirección y con- 
trol total de la cadena hidrocarburífera, y en las cuales la inversión 
privada, aun cuando central para el financiación de la actividad, 
tiene un rol subsidiario en tanto operador y prestador de servicios, 
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parece imprescindible avanzar en un esquema que regule de manera 
clara la actuación de los actores involucrados, y promueva grados 
de eficiencia administrativa y sistemas de rendición de cuentas que 
limiten eventuales prácticas inequitativas emergentes del poder 
monopólico de la empresa estatal. 


En este sentido, los lineamientos recomendados a partir de enfo- 
ques teóricos parecen adquirir mayor relevancia en este ambiente de 
gestión que, al no estar basado en principios de libre competencia, 
requiere —para una convivencia armónica con la iniciativa priva- 
da— de reglas que procuren simular dicha característica. Según estos 
preceptos (Yarad s/f: 179), a nivel de sus lineamientos el modelo 
sectorial debe buscar: 


e “Separación, en instituciones distintas, de las funciones 
normativas y fiscalizadoras del Estado con aquellas que son 
netamente productivas y comerciales, evitando que exista en 
una misma entidad la facultad de ser juez y parte”. Como se 
destacó en la evaluación cualitativa, la concentración de fun- 
ciones es una característica distintiva del actual YPFB. 


e “Eliminación de discriminación entre las empresas públicas y 
privadas sometiendo a la legislación común a las empresas del 
Estado que operan en un sector”. Siendo que en el caso bolivia- 
no las empresas no intervienen directamente en las actividades 
de comercialización, las prácticas de no discriminación deberán 
estar referidas al establecimiento de reglas claras y equitativas 
de asignación de mercados en los acuerdos de entrega entre las 
empresas que tienen capacidad de competir y de asumir com- 
promisos de inversión para atender los mercados contratados. 
Esto implica, por una parte, que habrá un acceso equitativo a 
mercados de exportación y domésticos que tienen valoración 
diferente y, por otra, que YPFB —sea por sí o en asociación con 
terceros— deberá someterse a las mismas reglas, no sólo en lo 
que hace a aspectos comerciales, sino también de cumplimiento 
de regulaciones técnicas y medioambientales en la parte opera- 
tiva de sus actividades. Finalmente, para que estos principios 
sean efectivos, tendrían que ser arbitrados por una entidad 
independiente, con autonomía de gestión técnica, económica 
y administrativa. 
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e “Dar un marco de regulación que permita controlar los servicios 
públicos que constituyen monopolios naturales” y “establecer 
un sistema de tarifación que incentive la eficiencia y el finan- 
ciamiento de la empresas y que entregue buenas señales a los 
consumidores”. Considerando la posición monopólica de YPFB 
en toda la cadena, se considera que el ente regulador, además 
de ejercer una fiscalización técnica, tendrá que estar facultado 
para establecer una regulación económica en cada una de las 
fases de la cadena; así, la tarifación establecida buscaría evitar 
prácticas de transferencias de precios que generen rentas mo- 
nopólicas (en el dowstream) en desmedro de la economía de los 
campos hidrocarburíferos. Asimismo, deberán fijarse precios 
internos conforme a políticas emitidas por el poder ejecutivo 
que, cuando menos —en el caso del gas natural que es un semi 
commodity— tendrían que responder a criterios de costo de 
producción. 


e “Establecer un eficaz y eficiente subsidio a los sectores pobres 
que no alcanzan a financiar el servicio, cuando sea imprescin- 
dible desde el punto de vista social”. La estructura de subsidios 
en Bolivia no está adecuadamente focalizada; esta es una tarea 
compleja que deberá ser evaluada por el gobierno (se hará refe- 
rencia a este tema en las recomendaciones referidas al régimen 
económico). 


e “Modernizar la estructura empresarial del Estado de tal forma 
que las entidades que operen en estos sectores puedan hacerlo 
con la flexibilidad propia de las empresas privadas”. Como se 
destacó en la parte evaluativa, este tema pasa no sólo por un 
adecuado diseño institucional sectorial, sino también por la 
emisión de normas que establezcan claramente las funciones 
de las entidades y la figura comercial que caracterizará a YPFB. 
Debe darse también la voluntad política de otorgar verdadera 
autonomía de gestión a las entidades sectoriales, que se refleje, 
entre otros aspectos, en mecanismos no políticos de elección de 
mandos ejecutivos y medios, así como en procesos normados 
de reclutamiento de personal y de adquisición de bienes y/o 
servicios. 


Atendiendo estos principios conceptuales, las experiencias in- 
ternacionales estudiadas y las propias bases filosóficas del nuevo 
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modelo sectorial en Bolivia, se recomienda la siguiente estructura 
institucional: 


Ministerio de Hidrocarburos y Energía 


Entidad cabeza de sector con atribuciones normativas y de política 
sectorial. 


Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) 


Siguiendo el mandato constitucional, esta entidad estaría facul- 
tada para ejecutar funciones de supervisión, control, fiscalización 
y regulación en toda la cadena. El alcance de estás atribuciones, tal 
como fue expresado anteriormente, debería incluir la regulación 
económica en todas las fases de la cadena sectorial. 


Así, el ente regulador debe tener prerrogativas para asegurar la 
competencia en los mercados, regular técnica y económicamente 
todas las fases de la cadena, establecer la formación de precios en el 
mercado interno para el gas y los diferentes productos derivados, 
determinar normas para evitar y controlar la transferencias de pre- 
cios, y establecer sistemas de tarifas y márgenes en cada una de ellas, 
simulando condiciones de competitividad. 


En lo que hace a los sistemas de apelación, uno de los mayores 
problemas del antiguo sistema regulatorio estuvo en el hecho de 
que las resoluciones que tomaba la superintendencia respectiva eran 
apeladas ante la Superintendencia General y luego ante el Ministerio 
de Energía y culminaban en la Corte Suprema de Justicia. En general, 
las tres primeras instancias mantenían una misma línea de acción y 
la cuarta, la Corte Suprema de Justicia, es una instancia que resuelve 
los casos sólo en función de puro derecho y en prolongados períodos 
de tiempo. 


En este entendido, se plantea la creación de un Tribunal Superior 
Administrativo, que se constituya en el máximo nivel de apelaciones 
de las resoluciones emitidas por el ente regulador, y cuyos fallos pue- 
dan sustentarse no solamente en argumentos de carácter legal. Sería 
alentador que mediante la ley anunciada se establezcan ágiles niveles 
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de apelación, las normas de funcionamiento del ente regulador y los 
mecanismos de elección de sus autoridades, entre otros. 


Con relación a este último aspecto, deberá hacerse efectivo el 
precepto constitucional de constituir a esta entidad como autárqui- 
ca de derecho público con verdadera autonomía de gestión técnica, 
económica y administrativa. Deberá mantenerse, como disposición 
obligatoria, la designación de su máxima autoridad por el Presidente 
de la República, a partir de una terna propuesta por el Congreso, 
y por un tiempo que supere el mandato presidencial. Asimismo, 
deberá hacerse cumplir el requisito de demostrar idoneidad en la 
formación profesional y diez años de experiencia en el área sectorial. 
El reclutamiento de profesionales tendrá que establecerse siguiendo 
los estatutos del funcionario público. 


YPFB-AC (entidad gubernamental de nueva creación para la administración 
de contratos) 


La responsabilidad de desarrollar la industria petrolera por parte 
del Estado en toda sus fases ha llevado a concentrar en YPFB un 
excesivo número de funciones, como las señaladas en el D.S. 28701 
y la CPE, concentración que ha constituido en realidad una desven- 
taja para la toma de decisiones ejecutivas, para la ejecución de sus 
planes y presupuestos y para desarrollar sus propias operaciones. 
Asimismo, existen funciones que tampoco podrían ser asumidas por 
el ente regulador por su especificidad y porque no es un ente con 
atribuciones ejecutivas. 


Por lo expuesto, después de analizar experiencias internacionales 
exitosas y considerando la peruana como referente (ya que tiene la 
característica común de incorporar modalidades contractuales de 
producción compartida y de servicio), se ha encontrado razonable 
formular la creación de una entidad independiente de YPFB y del 
regulador, al que se la ha dado el nombre de YPFB Administrador 
de Contratos o “YPFB-AC”. Esta entidad —autárquica de derecho 
público y con autonomía de gestión técnica, administrativa y eco- 
nómica— actuaría en nombre y representación del Estado como 
parte contratante en los contratos de operación y, en consecuencia, 
ejercería la administración y supervisión de todas las previsiones 
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establecidas en este acuerdo contractual y de los relacionados con la 
comercialización, entre las que se destacan: 


e Publicar y administrar las licitaciones internacionales para 
explorar en áreas de interés hidrocarburífero. 


e Firmar y administrar —en sus aspectos técnicos, legales y eco- 
nómicos— todos los contratos de exploración y producción en 
nombre del Estado boliviano. 


e Administrar el sistema de pagos de regalías —según dis- 
posiciones legales— y efectuar los pagos impositivos que 
correspondan al sistema de impuestos nacionales. 


+ Negociar y administrar los acuerdos de entrega, y presidir el 
comité operativo encargado de asignar las entregas a nivel de 
contratos y mercados, conforme a reglas establecidas en los 
citados acuerdos y en las disposiciones legales aplicables. 


e Suscribir y administrar los contratos de comercialización de 
hidrocarburos. Entre ellos se incluyen las ventas de exporta- 
ción y del mercado interno de gas natural a clientes privados, 
termoeléctricas, industrialización (si aplica), cuando se trate 
de producción de las empresas contratistas. 


e Constituirse en brazo técnico para la atracción de inversiones 
en el upstream, promocionando, para tal efecto, las ventajas 
relativas del país en el exterior. 


e Constituirse en brazo técnico del Estado para el desarrollo de 
estrategias de apertura de mercados de exportación, así como 
para su negociación y consolidación. 


Los criterios de elección de su máxima autoridad y para sus pro- 
cesos internos de contratación deberán seguir similares criterios a 
los definidos para la ANH. 


La conformación de esta entidad eliminaría el conflicto de compe- 
tencias que hoy presenta YPEB, y obligaría a ésta a actuar en calidad 
de empresa, sujeta a las normas que rigen para las otras operadoras en 
el upstream y a las regulaciones de la ANH. Se recomienda que como 
política para potenciar a YPFB Corporación se autorice a YPFB-AC 
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transferirle a YPFB Corporación su actual participación en los con- 
tratos de operación, luego de deducir los costos de administración 
de ésta (definidos por ley bajo criterios técnicos) y los impuestos a 
las utilidades que apliquen. 


En lo que respecta al ámbito jurídico serían necesarios ajustes en 
la Constitución, una ley de sociedades públicas de derecho privado 
y la subrogación de derechos de contratante de YPFB a favor de 
YPFB-AC, siguiendo los canales legales pertinentes. 


YPFB (Corporación) 


El principio manifiesto en la política del actual gobierno, de cons- 
tituir a YPFB en un holding que controla varias empresas operativas 
en diferentes actividades del sector es la estructura usualmente reco- 
mendada para el tipo de situaciones que hoy imperan en el modelo 
sectorial. Sin embargo, para concretar este precepto, es indispensable, 
a Criterio de los autores, otorgarle funciones exclusivamente em- 
presariales para el desarrollo de sus actividades en toda la cadena. 
Adicionalmente, siendo ésta una estructura compleja, requerirá de 
normas internas muy precisas, que tienen un alcance mucho más 
amplio y detallado que los incorporados en el actual estatuto de 
YPFB. 


Adicionalmente, siendo que este proceso implica el desarrollo de 
una estrategia de mediano plazo, tendría en inicio que mantenerse 
el carácter puramente estatal de YPEB, pero con la creación de barre- 
ras normativas que precautelen su autonomía técnica y económica, 
fortalezcan su institucionalidad, saneen su economía y capaciten y 
jerarquicen sus mandos medios y ejecutivos. 


Sin embargo, la decisión de que YPFB sea operada bajo estrictos 
criterios empresariales, pese a la introducción de barreras normati- 
vas —según parece sugerir la evidencia empírica internacional y la 
propia cultura política e institucional en el país—, no sería sostenible. 
Las lecciones extraídas de estas experiencias hacen pensar en la débil 
institucionalidad boliviana y en los continuos cambios de su vida 
política, como factores adversos para el logro de esta apuesta. En 
consecuencia, es recomendable la participación accionaria de otras 
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entidades o empresas públicas y privadas e incluso de los propios 
ciudadanos, cuyos intereses tengan que ser tomados en cuenta en 
la adopción de decisiones empresariales y obliguen asimismo, a su 
directorio y a sus ejecutivos a rendir cuentas de los resultados de sus 
respectivas gestiones. 


Entre las sugerencias que se consideran para preservar la autono- 
mía técnica y económica de YPFB, se mencionan las siguientes: 


e YPFB debe ser una empresa operativa sin otras funciones que 
las inherentes a una empresa petrolera productiva. 


e Toda subvención al mercado interno, así como todo gasto, 
remuneración o bonificación de carácter social, no podrá ser 
efectuada con fondos de YPFB. 


e En una primera etapa y en tanto se mantenga como entidad 
puramente estatal, la máxima autoridad de YPFB debe ser ele- 
gida por el Presidente de la República de una terna aprobada 
por el H. Senado Nacional. En este esquema, los miembros del 
Directorio de YPFB deben cumplir requisitos de experiencia y 
especialidad profesional y ser elegidos por el H. Senado Na- 
cional de ternas preparadas por el poder ejecutivo (2), por los 
departamentos productores (2), de ternas de ejecutivos de la 
empresa, preparadas por su presidente ejecutivo (2), y de terna 
de la representación sindical de los trabajadores (1). 


e Posteriormente y de optarse por el establecimiento de una 
empresa que aun siendo mayoritariamente estatal tenga parti- 
cipación accionaria privada o pública, tendrían que establecerse 
mecanismos similares a los descritos para las experiencias del 
Brasil o Colombia. Así, la empresa tendría que estar dirigida 
por un Consejo de Administración —conformado por miem- 
bros representantes del Estado (mayoría) elegido por la junta 
de accionistas— y por un Directorio. 


Para cumplir con los objetivos y metas señaladas y establecer 
una nueva estructura institucional en el sector, se plantean como 
necesarias la preparación y promulgación de una nueva ley de hidro- 
carburos, que establezca las funciones de YPFB y de YPFB-AC, “una 
ley de sociedades públicas de derecho privado, con un marco legal 
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paralelo al Código de Comercio, que regule la creación, desarrollo de 
actividades y control gubernamental de sociedades que, siendo en 
esencia comerciales, tengan participación accionaria del Estado y de 
minorías protegidas” (Criales, Urcullu y Antezana 2009; Guevara y 
Gutiérrez 2009). Tendría además que dictarse la ley de organización 
y funcionamiento del nuevo sistema de regulación sectorial. 


La alternativa, varias veces anunciada por el gobierno, de dictar 
una Ley de YPFB” parecería ser insuficiente para llenar los vacíos 
legales existentes y para ordenar el funcionamiento del sector. 


3.2. Régimen económico 


Como fue destacado en la evaluación del actual modelo sectorial, 
si bien la reciente reforma estructural ha centrado sus esfuerzos pre- 
dominantemente en el sector hidrocarburífero, lo ha hecho desde una 
visión más rentista que estructural. 


En este entendido, el esquema de gravámenes se apoya funda- 
mentalmente en un sistema de cargas ciegas que llega al 50% de los 
ingresos brutos del campo, adicionales a los impuestos generales de 
ley, y no considera las características diferenciales de la industria 
—como son los factores técnicos y geológicos, las escalas de produc- 
ción y tamaños de emprendimientos— ni los ciclos económicos en los 
que se desenvuelve la actividad. Bajo este esquema, las captaciones 
del Estado podrían variar en rangos que van desde aproximadamente 
un 80% de los beneficios hasta niveles que —en casos de conjugarse 
condiciones no favorables de mercado y requerimientos importantes 
de inversión— podían incluso acercarse o superar el 100% de las 
utilidades. 


Junto a esto se presenta una estructura de subsidios al mercado 
interno que: a) alcanza a todos los productos de campo, b) no está 
adecuadamente focalizada para dirigirse a la población necesitada, 
y c) se establece mediante la fijación de precios que, en su mayoría, 





20 La Razón, 29 de mayo de 2007. Declaraciones del ministro de hidrocarburos, 


Carlos Villegas, anunciando los últimos ajustes a la Ley de YPFB. 
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afectan la valoración de los productos de campo y no a través de 
transferencias de Estado, como correspondería. Adicionalmente, la 
formación de estos precios parece no apoyarse en un estudio eco- 
nómico que muestre que la regulación permite recuperar los costos 
asociados a la producción de cada tipo de hidrocarburo destinado 
al mercado interno. 


La solución a este tema es compleja y requeriría no sólo de una 
voluntad política que difícilmente sería asumida, sino también de la 
estructuración de una ingeniería institucional y financiera compleja, 
que permita al Estado contar con una disciplina fiscal para atender 
subsidios mediante transferencias directas. En todo caso, tendrá que 
establecerse un estudio costo beneficio: renta excedente generada 
ante una eventual reactivación productiva frente al costo implícito 
del subsidio. 


En este entendido, se requerirá de una estrategia integral que sea 
seriamente asumida. La compleja trama de los elementos que están 
involucrados en el establecimiento de un régimen económico, a la 
vez propicio a la inversión y al sostenimiento de políticas de carácter 
social, exigen la adopción de líneas programáticas que incorporen 
una política de Estado y cuya implementación exigirá la definición 
de acciones inmediatas, de mediano y largo plazo. 


En el corto plazo, es necesario establecer políticas de formación de 
precios, que muestren señales de corregir distorsiones de mercado y 
cuya aplicación requerirá seguramente, de una aplicación gradual. 
En este ámbito puede establecerse lo siguiente. 


e Aun cuando lo recomendable es que no se adopten subsidios 
vía precios, sino mediante transferencias del Estado que apo- 
yen el diseño de mecanismos de focalización de la población 
(por lo general complejos), esta medida parece no ser factible 
en el corto plazo. En este entendido, cuando menos en lo in- 
mediato, se sugiere: 


Que la incorporación de nuevos mercados contratados para 
los sectores industrial y vehicular (en el mercado interno) sean 
pactados a partir de un precio base de costo de producción 
(más una tasa de retorno razonable), regulados y publicados 


110 


GENERACIÓN, DISTRIBUCIÓN Y USO DEL EXCEDENTE DE HIDROCARBUROS EN BOLIVIA 





por la ANH sobre metodologías apropiadas para este fin y 
revisadas en períodos determinados. Esta medida se podría 
aplicar también para demandas excedentes del sector térmico, 
sujeto a una evaluación de impacto. 


Establecer una focalización geográfica para el precio de gas por 
redes de uso doméstico, manteniendo los niveles actuales en 
las zonas pobres y aplicando el criterio antes referido al resto 
de áreas. 


Que los precios de gas para la industrialización se basen en 
criterios de costo de oportunidad. 


Oficializar reglas claras y equitativas de asignación de mercado 
alos diferentes operadores de contrato. Los cupos de aporte al 
mercado interno tendrán que establecer, para todos los opera- 
dores una proporción adecuada a su producción. El gas para 
la industrialización no entra en la categoría anterior y debe ser 
sujeta a negociación. 


Dentro de las medidas estructurales, se destaca la necesidad de: 


e Establecer tasas flexibilizadas del IDH, mediante fórmulas pro- 


gresivas, para niveles de producción y precios que se sitúen por 
debajo de un umbral a partir del cual la rentabilidad del campo 
no resulte razonable o no exista. Asimismo, siendo que la ma- 
sificación del uso de gas es una medida hoy privilegiada por 
el gobierno —entre otros aspectos porque permitiría atenuar la 
demanda interna de líquidos que en parte es sujeta a subsidios 
directos—, tendrían que establecerse tasas de gravámenes del 
IDH menores para la producción de este energético con destino 
al mercado interno. Considerando que el consumo actual de 
gas natural representa un 15% del total producido, y en tanto 
no se mantenga una política agresiva de mantenimiento ni se 
propicie la consolidación y apertura de mercados externos, esta 
medida no tendría impacto significativo ni sería políticamente 
aceptable en los diferentes niveles de gobierno. 


En todo caso, la falta de competitividad del régimen fiscal 
será un tema que tarde o temprano tendrá que enfrentar el 
país, si se desea promover una política real de atracción de 
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nuevas inversiones, no sólo para el desarrollo de los campos en 
operación, sino también y fundamentalmente en la actividad 
exploratoria. Este tema debería ser seriamente evaluado de cara 
al proceso de elaboración la nueva Ley de Hidrocarburos, que 
se avecina. 


e Una de las tareas políticas más complejas es, sin duda, la so- 
lución al problema de cotización de líquidos y licuables en el 
mercado interno, mismos que responden a precios políticos 
muy alejados de los que serían establecidos por las fuerzas del 
mercado y que, por lo tanto, han incentivado incluso prácticas 
de contrabando. Este tema requerirá de un estudio profundo, 
en busca de una solución gradual, que deberá acompañarse 
de programas concretos para la focalización adecuada de 
subsidios —en los casos que esta opción sea aplicable— y 
la evaluación costo beneficio de una política de incentivo y 
mejor valoración del producto versus costos que deriven de 
la pérdida de autosuficiencia y la necesidad de recurrir a la 
importación. Frente a ese escenario, tal como fue presentado 
en la evaluación cuantitativa (Referirse a la Fig. 9 “Flexibili- 
dad tributaria”), se sugiere el establecimiento de un incentivo 
traducido en una menor carga tributaria por IDH para toda 
producción de petróleo (crudo, condensado y gasolina natural) 
en campo, menor a los 3.000 Bpd. 


e La estructura económica y sectorial, no obstante, parece indicar 
que la política más efectiva no sólo para atraer inversiones, 
sino también para soportar las políticas distributivas internas 
—entre las que se incluye un fuerte sistema de subsidios—, es 
la de consolidar mercados de exportación. Las economías a es- 
cala que ha generado la exportación de gas a Brasil, son las que 
con mayor grado han permitido sostener la política sectorial 
y nacional hasta nuestros días. En la actualidad, este mercado 
parece no ser suficiente para mantener la tendencia histórica de 
las inversiones y las mayores exigencias de captación de renta 
que requieren los planes de redistribución interna y cambio de 
la matriz productiva inserta en los planes de gobierno y en la 
propia CPE. 


Los resultados del estudio cuantitativo sugieren que la amplia- 
ción de los mercados de exportación (Brasil + Argentina a 20 
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MMn*/d) se constituiría en condición necesaria para establecer 
sistemas de protección financiera ante la gran varianza en las 
previsiones de ingresos por renta hidrocarburífera, e incluso 
para encarar políticas distributivas internas sostenibles. Desde 
el lado de los requerimientos de inversión, sólo una participa- 
ción mayoritaria en la exportación haría factible operar bajo las 
condiciones tributarias y de subsidios vigentes en el mercado 
interno. 


Adicionalmente, debe destacarse que la alta dependencia de 
las exportaciones no sólo es una cuestión de generación de 
rentas, sino también una necesidad para lograr el autoabaste- 
cimiento en carburantes (excepto del diesel oil, del cual el país 
es técnicamente deficitario). Siendo que el producto principal 
de los campos en Bolivia es el gas natural, es necesaria su 
producción para la obtención de los líquidos requeridos para 
atender la demanda doméstica. Como ya es evidente, si no 
se logra la exportación de gas a Brasil en niveles cercanos al 
volumen máximo contratado, el país enfrenta problemas de 
abastecimiento que tienen que ser suplidos con la importación 
de gasolinas y GLP. 


En este marco, la política de Estado que debería ser privilegia- 
da —curiosamente no está reconocida explícitamente como 
central en los planes de gobierno— es la de canalizar todos 
los esfuerzos técnicos y de cooperación (tanto con actores 
sectoriales, como de apoyo de entidades internacionales co- 
operantes) en la inauguración de un nuevo ciclo exportador 
que primero garantice la continuidad de mercado contratado 
a Brasil, y en segunda instancia permita la captura de nuevos 
mercados con garantías sólidas de suministro y recepción, y 
adecuados mecanismos de formación de precios. En lo inme- 
diato, la negociación de la ampliación de contrato con el Brasil 
y la consolidación del mercado argentino deberán ser los temas 
centrales de la agenda, y requerirán acciones coordinadas, no 
sólo entre los gestores públicos concernidos, sino también con 
los actores llamados a realizar las inversiones a efecto de estruc- 
turar sólidos mecanismos técnicos y financieros que procuren 
relaciones de confianza y el establecimiento de las garantías 
necesarias para avanzar en cronogramas de inversiones. 
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Bolivia debe dar señales adecuadas a través de la promulga- 
ción de una ley sectorial que muestre intenciones serias de 
encaminar la industria según criterios empresariales. Sobre 
este particular, a lo largo de este estudio se ha querido mostrar 
que dentro de las prácticas de aplicación internacional en la in- 
dustria, se han desarrollado herramientas de diseño de política 
fiscal y términos de relacionamiento contractual en el upstream 
—actividades de exploración y producción—, tendientes a 
lograr diversos equilibrios entre los intereses del Estado y de 
los inversores que puedan ser incorporados tanto a esquemas 
políticos de línea ortodoxa como heterodoxa. 


Ahora bien, la pregunta que surge inmediatamente frente a 
la propuesta planteada es si el país cuenta con el potencial 
hidrocarburífero necesario para encarar una agresiva polí- 
tica comercial. Lastimosamente, no existen por el momento 
estudios oficiales actualizados que establezcan parámetros 
razonablemente confiables sobre la situación de reservas, es- 
tando los últimos datos referidos a enero de 2005 con 48,7 TCFs 
(trillones de pies cúbicos) de reservas probadas y probables, y 
15,2 TCFs de reservas posibles. Estos datos actualizados mos- 
trarían que si bien se cuenta con los recursos hidrocarburíferos 
para encarar estos proyectos, estarían en niveles límite que 
hacen imprescindible la reactivación exploratoria para lograr 
su reposición. 


En opinión de expertos consultados (Delius 2009; Salinas 2009), 
más que un problema de reservas, Bolivia enfrenta dificulta- 
des para la reactivación de la inversión, que exigen políticas 
de incentivos, entre las cuales la seguridad jurídica y la con- 
solidación de mercados se consideran prioritarias. Con estas 
condiciones sería muy probable que las reservas comerciales 
se vean incrementadas. Así, según expresa uno de los expertos 
sectoriales, Delius, en el pasado se han efectuado estudios que 
permiten establecer que existen condiciones geológicas en el 
país para tener reservas de entre 80 a 100 TCFs, de las cuales 
sería factible certificar 50 en un mediano plazo y con niveles 
aceptables de inversión. 


El experto complementa esta mirada recomendando que los 
esfuerzos de inversión se centren en mega campos y no en 
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estructuras pequeñas. En este contexto, deberían iniciarse 
con la culminación de trabajos de perforación en el campo 
Margarita que, al tener una escala grande y gas húmedo 
como hidrocarburo principal, se constituirá en paralelo en una 
alternativa para incrementar la producción de licuables. 


Adicionalmente, respondiendo una consulta sobre los niveles 
de riesgo geológico en Bolivia, Delius destaca que en el país 
ha habido una buena relación de éxito exploratorio en áreas 
tradicionales. Sin embargo, esto no implica que se esté haciendo 
bien el negocio; podría más bien ser un indicador de que no 
se está efectuando la exploración suficiente. Esto último es 
razonable toda vez que la ecuación económica del régimen 
vigente no incentiva la exploración, menos aún aquella de alto 
riesgo. 


Finalmente, cerrando la entrevista, destaca: “a mí me gustaría 
ver más “fracasos”, eso indicaría que estamos viendo mas áreas; 
pero si sólo estamos yendo sobre lo seguro, que es el modelo 
que se les ha dejado a las empresas, entonces no podemos 
esperar ampliar mucho más el horizonte de reservas, más allá 
de lo que está descubierto”. 


CAPÍTULO II! 

Políticas de distribución 

y uso del excedente e impacto 
macroeconómico 





1. Enfermedad holandesa, maldición de los recursos naturales 
y rentismo: Una aproximaxión al caso boliviano 


Conforme recomienda la literatura internacional, es necesario 
analizar las acciones y políticas adoptadas por los gobiernos para 
determinar si éstas contribuyeron a paliar los efectos negativos de 
la enfermedad holandesa y la maldición de los recursos humanos o, 
por el contrario, ahondaron sus efectos perversos. 


Para avaluar los efectos que tipifican la enfermedad holandesa 
en la economía boliviana, es preciso identificar los sectores de la 
economía no transables, en expansión y en depresión, y su evolu- 
ción en el tiempo. En el caso boliviano, el sector en expansión es el 
de hidrocarburos, el sector de no transables es el relacionado con 
la construcción, y el sector en depresión es el relacionado con las 
exportaciones no tradicionales. 


Antes de entrar en el análisis puntual del comportamiento de cada 
sector, es importante analizar algunos factores macroeconómicos que 
dan pautas de la importancia en el tiempo de los ingresos provenien- 
tes de la exportación de gas en la economía boliviana, y determinar 
si existen o no síntomas de la enfermedad holandesa. 


En la Figura 10, se encuentran esquematizados factores im- 
portantes que ayudarán a determinar la incidencia del sector de 
hidrocarburos en la economía boliviana. 
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Figura 10 
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Fuente: Elaboración propia a partir datos del INE (www.ine.gov.bo) e Informe de Milenio sobre 
la economía. Gestión 2008 (Pacheco et al. 2009). 


Para una correcta contextualización de estos factores, el modelo 
de diagnóstico de la enfermedad holandesa asume que los ingresos 
derivados de la exportación del gas natural (booming sector) es la 
variable determinante en la economía. 


Ahora bien, observando la Figura 10, se puede dividir en dos los 
periodos de análisis, sobre la base de la variable precio, que es la 
determinante para la generación de ingresos, especialmente en los 
dos últimos años”!. 


En el período comprendido entre 1999 y 2004, se observa un 
precio promedio de 1,56 US$ /MM BTU, mientras que en el periodo 
2005-2008 el precio promedio es de 4,58 US$/MM BTU”. Adaptando 
este análisis a la caracterización de la enfermedad holandesa, resulta 
evidente la relación del volumen de la demanda monetaria (M1) 
con los ingresos derivados de la exportación de gas. En el primer 





21 El efecto precio constituye el 53% del incremento de los ingresos derivados de 


la exportación de gas. Ver Cuadro 7 en Pacheco et al. 2009: 18. 


22 Ver Tabla 1 (“Indicadores económicos”) del Anexo IV. 
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período esta relación es significativa (54%), pero en el segundo es 
robusta y evidente (96%)”, lo que lleva a inferir la dependencia de 
la economía boliviana de los precios internacionales de petróleo. Es 
también destacable la relación entre las reservas internacionales y 
los ingresos por exportación de gas en ambos periodos, porque se 
infiere claramente que a partir del 2005 se acentúa la relación, casi 
simétrica (96%), entre los precios de exportación de gas y los niveles 
de reservas internacionales, lo que lleva a deducir que la coyuntura 
internacional de precios altos, sumada a políticas económicas adop- 
tadas en ese período”, han conducido a la economía boliviana a una 
alta dependencia de factores ajenos (precio del petróleo). 


En la Figura 11, se puede observar los efectos de los ingresos de 
exportación de gas en el Índice de Precios al Consumidor (IPC) y en 
la apreciación del boliviano (Bs) respecto al dólar. 


El análisis de la Figura 11 muestra que a partir del 2005 las tenden- 
cias de los factores analizados comienzan a cambiar. Por una parte, 
la correlación existente entre el IPC y tipo de cambio en el período 
1999-2004 es poco significativa (24%), debido a que las divisas prove- 
nientes de la exportación de gas eran vendidas o compradas según la 
demanda del mercado; si había una sobreoferta de bolivianos, el mer- 
cado la absorbía mediante depreciación de los mismos y la compra de 
dólares utilizaba el efecto devaluativo como válvula de control de la 
inflación, convirtiendo el exceso de bolivianos en dólares ahorrados?. 
Sin embargo, a partir del 2005, el incremento de divisas provenientes 
de la exportación “recalienta” la economía de forma directa y al haber 
una sobreoferta de dólares junto a medidas político-económicas que 
favorecen al boliviano, se “logra” que éste comience a apreciarse y 
a transferir este efecto a los precios locales. La correlación del 80% 
que existe entre el precio del gas y el IPC para este período muestra 
claramente el traspaso inflacionario de los precios. 





23 Ver Tabla 2 (“Correlaciones”) del Anexo IV. 


2 [http:/ /www.ec.terra.com / tecnologia / interna /0,,011775000-EI8864,00.htmll, 
[http: / /comercializacionagricola.blogspot.com/2009/05 /bolivianizacion- 
afectara-exportadores.htmll, [http:/ /www.elhabanero.cubaweb.cu/2009/ 
mayo /nro2553_may09 /inter_09may390.htmll. 


2 Ver Tabla 3 (“Montos negociados en la Bolsa Boliviana de Valores”) del Anexo IV. 
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Figura 11 
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del INE (www.ine.gov.bo) e Informe de Milenio 
sobre la economía. Gestión 2008 (Pacheco et al. 2009). 


Es a partir del 2005 que uno de los clásicos síntomas de la enfer- 
medad holandesa comienza a manifestarse en la economía boliviana, 
no sólo como resultado de factores externos, sino también de medidas 
políticas adoptadas para la “bolivianización”” en desmedro de los 
sectores exportadores, como se verá a continuación. 


El segundo efecto del modelo de la enfermedad holandesa a ser 
estudiado es el comportamiento del sector en depresión y del sec- 
tor de no transables, exportaciones no tradicionales y construcción 
respectivamente. 





26 Bolivianización de la economía es el término usado para favorecer el uso de 
bolivianos sobre dólares americanos [http: / /www.la-razon.com / ultima. 
asp?id=816103]. 
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Figura 12 
Sector en Expansión vs. Sector No Transable 
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Fuente: Elaboración propia a partir de datos del INE (www.ine.gov.bo) e Informe de Milenio 
sobre la economía. Gestión 2008 (Pacheco et al. 2009). 


El análisis de la Figura 12 muestra que ha existido un crecimiento 
marginal año a año en el sector de exportaciones no-tradicionales, lo 
que lleva a inferir que se logró —con cierto grado de éxito— ampliar 
y consolidar exportaciones agropecuarias”, principalmente las que 
partir del 2004 y debido al favorable incremento de los términos de 
intercambio* sostienen un crecimiento estable en el tiempo. Desde 
el punto de vista del diagnóstico de la enfermedad holandesa, no se 
evidencia una migración de recursos de este sector al de hidrocar- 
buros, debido básicamente a que el sector no tradicional es intensivo 
en trabajo y el sector de hidrocarburos, en capital. 


En lo que se refiere al efecto del sector en expansión (hidrocarbu- 
ros) sobre el sector no transable (construcción), existe una altísima 
correlación a partir del 2005” (98%), lo que indica que los ingresos 





2 Ver Tabla 4 (“Exportaciones según productos tradicionales y no tradicionales”) 


del Anexo IV. 


28 Ver Gráfico 1 (“Variación de los términos de intercambio, años 2000-2008”) del 
Anexo IV. 


2 Ver Tabla 5 (“Correlaciones [productos no tradicionales, construcción e 
hidrocarburos]”) del Anexo IV. 
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generados por la exportación de gas incentivan el gasto, tanto público 
como privado, en sectores no transables como el de la construcción, 
en el que se utilizan recursos abundantes de mano de obra que trans- 
fieren sus ingresos a la economía en forma de inflación (IPC), con el 
efecto descrito anteriormente. En el periodo 1999-2004, se encuentra 
una correlación insignificante entre estos sectores (6%), pudiéndose 
inferir que la demanda de bienes no transables estaba determinada 
por el crecimiento vegetativo de la economía y “booms” específicos 
como el de la soya. Un efecto que vale la pena mencionar, a pesar de 
no ser parte de este estudio, es el crecimiento relativo del sector no 
transable debido a flujos externos económicos como los provenientes 
de actividades informales y de remesas enviadas por emigrantes 
bolivianos. 


Habiendo aplicado y referido el modelo de Corden y Neary en 
la economía boliviana, con el propósito de estimar los síntomas (o 
efectos) de la denominada enfermedad holandesa, se puede estable- 
cer que la exportación de gas natural se constituye en el impulsor de 
la economía a partir del 2005. Si bien existe una correlación positiva 
entre los factores económicos estudiados y los ingresos por exporta- 
ción de gas previo a este periodo, los efectos negativos a la economía 
comienzan a mostrarse a partir del 2005. 


+ Lainflación (IPC) es directamente influenciada por los precios 
del petróleo internacional (el precio de exportación de gas 
natural se deriva de una fórmula que está relacionada indirec- 
tamente con el precio del barril de petróleo)”. 


e La sobre oferta monetaria de divisas provenientes de la expor- 
tación de gas, conjuntamente con medidas políticas adoptadas 
para la “bolivianización” de la economía, han causado una re- 
valorización del boliviano respecto al dólar, con el consecuente 
perjuicio a la competitividad de las exportaciones. 


e Debido al “calentamiento” de la economía por el flujo de divi- 
sas provenientes de la exportación de gas principalmente, así 





30 Ver “Precios de mercado de exportación” en la Matriz 4.2. (“Regulación 


económica y política de precios asociada a la comercialización de productos de 
campo”) del CD adjunto. 
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como de divisas provenientes de otras fuentes, sectores dedi- 
cados a la provisión de servicios internos como la construcción 
han experimentado un crecimiento significativo, aunque no se 
ha encontrado evidencia de que el crecimiento de este sector 
haya tenido influencia negativa en el crecimiento (transferencia 
de factores de producción de otros sectores) de los sectores de 
exportación, tal como plantea el modelo de Corden y Neary. 


En lo que respecta a la maldición de los recursos naturales, pue- 
den destacarse algunos indicadores que permiten ilustrar si ésta se 
evidencia en el caso boliviano. 


Para esquematizar la teoría básica de la maldición de los recursos 
naturales es importante observar la Figura 13, en la cual se detalla el 
crecimiento real del PIB (2002-20097*. En este gráfico se demuestra, 
mediante una regresión logarítmica”, la tendencia de crecimiento del 
mismo en el tiempo. Como se puede apreciar, países que no tienen 
dependencia en sus recursos naturales y cuentan con economías 
más diversificadas como Chile y Perú tienen una mejor perspectiva 
de crecimiento, mientras que Bolivia, a partir de 2005, parece que 
se estanca y su crecimiento es marginal, tanto así que economías 
menos desarrolladas como la paraguaya tendrían mejor perspectiva 
de crecimiento. 


Es importante también ver que el “boom” de los precios de las 
materias primas no contribuyó en la diversificación de la economía 
—de base rentista como es la boliviana— y sí ayudó a otras econo- 
mías como la peruana en incrementar su base de crecimiento. 





31 [http:/ /www.frbatlanta.org/econ_rd/americas_center/ac_invoke. 
9 8 


cfm?objectid=F1A651C9-5056-9F12-12853519EF0966ACgrmethod=display_ 
body]. 


32 La proyección logarítmica se establece de acuerdo a la siguiente ecuación 
para calcular los cuadrados mínimos que pasan por los puntos mas cercanos: 
y = Cc In x + b en donde c y b son constantes y In es la función del logaritmo 
natural. 
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En Bolivia, la visión en torno a la industria de los hidrocarburos 
y su rol como generador de progreso y equidad del Estado ha teni- 
do matices que están relacionados con ciclos movidos por factores 
exógenos como ser el precio del petróleo. En el Figura 14, se puede 
observar que los ciclos llamados “estatistas” han estado relaciona- 
dos con un cierto grado de “bonanza” en los precios del petróleo, 
contrariamente a lo que pasa con los ciclos “liberales”. 


Esta tendencia se ha visto acentuada conforme al descubrimiento 
de nuevos yacimientos y a la apertura de mercados con volúmenes 
significativos. La Ley No. 1689 y sus modificaciones tuvieron un 
impacto significativo en la atracción de capitales con un “precio” a 
mediano plazo de recibir menos ingresos por participación tributaria. 
Sin embargo, la Ley No. 3058 captura un ingreso mayor a cambio 
de un decremento significativo en inversiones de largo plazo, y en 
consecuencia tiene un efecto negativo para garantizar las condiciones 
de reproducción del excedente. 


Bolivia se ha caracterizado por tener una tendencia marcada de 
clientelismo en la estructura estatal sin importar la ideología en 
el poder (liberal o estatal). En este sentido, los grupos de poder y 
otros (rent seekers) dedican sus esfuerzos a capturar posiciones de 
influencia en el sector de hidrocarburos en función de sus recursos 
(windfall profits). En este marco, la reforma sectorial de 1996 se fundó 
en el principio de atenuar la concentración de poder en el seno de 
YPEB, lo cual llevo al diseño de nuevas estructuras de fiscalización 
y regulación del sector. Asimismo, estructuró el sector de acuerdo 
a líneas de negocio independientes, vale decir upstream, transporte, 
refinación y distribución por separado, dejando a YPFB con mínima 
influencia reduciendo el efecto del clientelismo directo. 


La Ley No. 3058 refunda YPFB como empresa integrada en la 
cadena y el D.S. No. 28701 le otorga un rol monopólico, sin dotar 
—<Como se explicó en el segundo capítulo de este libro— de un marco 
normativo que regule su accionar. La pregunta es si frente a este es- 
cenario no se recrean condiciones que están al origen de la maldición 
de los recursos naturales. 
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El tema de corrupción es uno de los más serios que ha tenido que 
enfrentar el país a lo largo de su historia. En este sentido —como se 
recomendó en el capítulo anterior—, será necesario avanzar en una 
estructuración sectorial basada en un principio de separación de 
funciones y mecanismos de redición de cuentas apropiados, donde 
YPFB esté dotada del marco legal necesario para actuar como em- 
presa. El no haber trabajado en este último elemento ha generado la 
emisión de una serie de decretos para que la empresa estatal actúe 
en un marco de excepción, que no favorece principios de actuación 
sectorial recomendables desde la teoría y que pueden propiciar ac- 
ciones discrecionales. 


Por otra parte, la volatilidad de los ingresos —uno de los ele- 
mentos coadyuvantes para la maldición de los recursos naturales 
(si no se acompaña de medidas correctivas) — está relacionada con 
la dependencia extrema que tiene el presupuesto del Estado en fac- 
tores que determinan el precio de las materias primas exportables y 
el consecuente efecto en las variables macroeconómicas. En estados 
rentistas se tiende a sobre proyectar los “booms” y a subestimar las 
depreciaciones en los precios. 


Esta característica es observable en el caso boliviano a partir de las 
reformas de 2005, en donde el gasto estatal se incrementó significa- 
tivamente con el aumento de la presión tributaria y con la tendencia 
del “boom” de los precios del petróleo y gas natural, dando paso al 
reforzamiento y privilegio de políticas de protección y subsidios a 
los carburantes. La cuestión es si, pasado el periodo de bonanza y 
entrada la recesión mundial, estas políticas serán sostenibles o si el 
gobierno se verá forzado (a pesar de minimizar el efecto) a reformu- 
lar el presupuesto general de la nación afectando proyectos sociales 
nacionales, regionales y municipales. 


Finalmente, según la teoría, el rentismo y el aumento desmesura- 
do del aparato estatal están relacionados por el concepto expresado 
anteriormente referido a las ganancias extraordinarias ocurridas a 
partir de eventos exógenos (windfall profits). En un Estado como el 
boliviano, donde el principal generador de recursos es la explotación 
de materias primas, no se han desarrollado los incentivos necesarios 
para garantizar una diversificación de la economía, por lo tanto 


126 GENERACIÓN, DISTRIBUCIÓN Y USO DEL EXCEDENTE DE HIDROCARBUROS EN BOLIVIA 





el Estado vive de las rentas de sectores exportadores de materias 
primas; en este caso, el sector de hidrocarburos mayoritariamente. 
Así, la tendencia histórica de no efectuar previsiones anticíclicas y 
de priorizar un gasto —muchas veces político— cuando se goza de 
rentas mayores, parece no haberse corregido en la actualidad. 


2. Políticas de uso y distribución del excedente aplicadas en 
Bolivia: Estado de situación y bases para la construcción de 
una propuesta alternativa 


2.1. Estructura tributaria y políticas vigentes de distribución del 
excedente hidrocarburífero 


Uno de los pilares en los que se centró la reforma sectorial in- 
augurada con la Ley de Hidrocarburos No. 3058 es la modificación 
del régimen económico que regía en la industria bajo el esquema 
de la Ley 1689, y que se constituyó en uno de los elementos más 
criticados no sólo desde los movimientos sociales, sino también en 
el propio sistema político por considerarse no acorde a los intereses 
del Estado. En este marco, la nueva ley dictamina el incremento de 
la presión tributaria directa a través de la creación del Impuesto Di- 
recto a los Hidrocarburos (IDH), que grava en un 32% la producción 
de hidrocarburos en punto de fiscalización, la ampliación de la base 
de beneficiarios internos de la renta hidrocarburífera y el incentivo 
a la industrialización de gas natural como política de desarrollo 
priorizada. 


A continuación se presenta un esquema comparado de las mo- 
dificaciones introducidas al régimen de participaciones fiscales del 
Estado, a través de la estructura legal marco y contractual instaurada 
con las reformas iniciadas en 2005: 





Figura 15 


Régimen Tributario Comparado 


LEY DE HIDROCARBUROS 1689 


RÉGIMEN LEY DE HIDROCARBUROS 3058 Y DS DE NACIONALIZACIÓN: 


CONTRATOS DE OPERACIÓN SUSCRITOS 





l. RÉGIMEN DE REGALÍAS 
ALÍCUOTA Y BENEFICIARIO: 


REGALÍAS Y PARTICIPACIONES 


REGALIA DEPARTAMENTAL 





SOBRE 


PRODEÍSC (13 (37 /011:110] 


Departamento Proc 














REGALIA NAL. COMPENSATORIA 


1% Departamentos de Beni y Pande 





PARTICIPACIÓN AL TGN 








ALÍCUOTA Y BENEFICIARIO: 
ta 04» »5i0 ARHBUHO 
ALIA B ARIO 
fi 9 NUEVO | EXISTENTE 
REGALÍA 11% 11% Departamento 
DEPARTAMENTAL Productor 
REGALÍA NAL dal 1% Departamentos 
COMPENSATORIA ps de Beni y Pando 
PARTICIPACIÓN 6% 6% YPFB (TGN)""* 
YPFB-TGN 
REGALIA NAL 13% Tesoro General 
COMPLEMENTARIA : de la Nación (TGN) 
19% 
PARTICIPACIÓN (Capitalizadas) Tesoro General 
NACIONAL AL TGN YX% de la Nación (TGN) 
(Convertidas) 

















(No aplica) 


LEY DE 
HIDROCARBUROS 


1689 











JUE 





II. IMPUESTOS DIRECTOS 


6% Tesoro General de la Nación (TGN) 





=> 60 (Régimen aplicable a Hidrocarburos Existentes Eliminado) 





IMPUESTOS DIRECTOS A LOS HIDROCARBUROS (IDH) 


(CREADO MEDIANTE LEY 3058-MAYO DE 2005) 





Y Y y 


OBJETO DE PAGO: 


SUJETO DE PASIVO: 


ALÍCUOTA: 





Producción de Hidro- 
carburos en todo el 
territorio Nacional ...el 
hecho generador se 
perfecciona en Punto 
de fiscalización a tiem- 
po de su adecuación 
para el transporte 














111. RÉGIMEN IMPOSITIVO GENERAL (CÓDIGO TRIBUTARIO) 


IMPUESTOS GENERALES  ALÍCUOTA 











JUE-BE (TRANS. AL EXT.) 









GRAVA: 


UTILIDADES 


VALOR AGREGADO 


INGRESOS BRUTOS 
VENTAS LOCALES 





Persona natural o jurídica, pública o 
privada que produce hidrocarburos 





Del Total de la producción de 
hidrocart nedida en el Punto 
de fiscal rimera 


etapa de comercialización 




















LEY DE HIDROCARBUROS 
3058 
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* IVA.- 13% Nominal (14,9 Tasa Efectiva), incorporado 
en el precio de facturación al mercado interno y sujeto 


a sistema de débitos y créditos fiscales. 





























Nota: Además del sistema de regalías e Impues- 
tos, el régimen vigente -a través de los Contratos 
de Operación- incluye una participación sobre 
Utilidades a favor de YPEB. de.% variable según 
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La reforma tributaria antes referida, junto a la espectacular ten- 
dencia alcista de la cotización de los hidrocarburos en el mercado 
internacional —iniciada en 2004 y fuertemente acentuada en 2007 
y 2008—, se tradujo en crecimiento sin antecedentes históricos 
comparables en los niveles de recaudación y coparticipación de la 
renta hidrocarburífera. Únicamente por concepto de contribuciones 
directas, el Estado logró un incremento de recaudaciones tres veces 
mayor en 2007 respecto a la gestión 2004, con 1.180 millones de 
dólares (Ministerio de Hidrocarburos 2009; Servicio de Impuestos 
Nacionales 2008 /2009). 


Este nuevo escenario generó de manera inmediata, como era pre- 
visible, la aparición de diversas voces tanto desde la opinión pública 
como del ámbito académico y de analistas expertos que han emitido 
pronunciamientos respecto a las vías más adecuadas de uso del exce- 
dente en procura de garantizar impactos positivos en el desarrollo del 
país. Entre estas posiciones se destacan recomendaciones referidas a 
la priorización de una política de diversificación productiva a partir 
del “sembrar el gas”, la necesidad de generar mecanismos de estabi- 
lización o anticíclicos, y aquellas que recomiendan una distribución 
universal mediante asignaciones per cápita de la renta. 


En tanto este debate se propicia, el actual gobierno ha tomado 
ya acciones concretas centradas en la adopción de instrumentos de 
transferencias monetarias directas condicionadas, que en algunos 
casos han requerido para su financiación la retención de parte de IDH 
coparticipable, y proyecta en el mediano plazo la consolidación de 
un mecanismo para apoyar proyectos productivos mediante recursos 
financieros estatales que serían canalizados por el inaugurado Banco 
de Desarrollo Productivo (BDP). 


Este paquete de medidas ha venido a adicionarse a las políticas 
distributivas ensayadas, en el curso de los últimos años, por diferen- 
tes gobiernos y que han cubierto una gama de canales que incluyen 
desde beneficios indirectos hasta transferencias directas. En este 
amplio horizonte, se han instituido subsidios vía precios a los hi- 
drocarburos con destino al mercado interno, subsidios a productos 
refinados, subsidios en las tarifas eléctricas, donaciones de equipos 
para el cambio de la matriz energética y bonos en efectivo bajo un 
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sistema de pensiones no contributiva (BONOSOL) que será mante- 
nido y ajustado en la actual gestión de gobierno. 


La compleja estructura distributiva de los ingresos tributarios de 
hidrocarburos, fundada en un principio de rentas destinadas y apo- 
yada tanto en mecanismos directos como en estructuras de subsidios 
cruzados o vía precios, hace suponer que con los actuales niveles de 
captación estatal el margen de maniobra para ensayar nuevas polí- 
ticas es escaso y difícil. A efecto de comprender esta problemática 
—que será tomada como condición dada para efectos de la propuesta 
de uso productivo del excedente que resultará de este trabajo— es 
necesario ilustrar en mayor detalle el alcance de las políticas de 
distribución del IDH, y de los mecanismos de funcionamiento de la 
transferencias directas financiadas con la renta de hidrocarburos. 


2.1.1. Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH): Uso y sistema 
de coparticipación 


El sistema de coparticipaciones del IDH originalmente establecido 
con la Ley 3058 y las modificaciones emitidas a partir del denomi- 
nado proceso de nacionalización inaugurado en 2006 por la actual 
administración de gobierno quedan ilustrados en el esquema sobre 
distribución interna del IDH. 


Como puede extraerse del esquema, de acuerdo a las estipulacio- 
nes de ley y de los decretos emitidos para reglamentarla, un 54% del 
IDH nace explícitamente como renta destinada en razón de: 12,5% a 
favor de los departamentos productores; 31, 25% para ser distribuido 
entre los departamentos no productores (6,25% a cada departamento) 
—transferencias sujetas a distribuciones predeterminadas entre las 
prefecturas de departamentos, municipios y universidades públi- 
cas—; 5% para conformar el fondo compensatorio para municipios 
y universidades de los departamentos de La Paz, Santa Cruz y 
Cochabamba (por tener mayor población); y un 5% para el Fondo 
de Desarrollo de Pueblos Indígenas y Originarios y Comunidades 
Campesinas. 





33 Elaboración propia con base a fuentes normativas. 








DISPOSICIONES LEGALES Y REGLAMENTARIAS: DISTRIBUCIÓN INTERNA DEL IDH 








Creación mediante Ley de Hidrocarburos de mayo de 2005 (art. 53) 


ART.5S- Q] 





(32%) del total de la producción de hidrocarburos medida en el punto de 
fiscalización, que se aplica de manera directa no progresiva sobre el cien 
e los volúmenes de hidrocarburos medidos en el Punto 

'omercialización. Este impuesto 
regalía 


BASE IMPONIBLE 
Y ALICUOTA 








DISTRIBUCIÓN 





Cuatro por 4%) e su corr 


5 (Nota: eq 


Dos por ciento (2%) —B Noa: equ 








2, 5% de valor de h 





ale al 6,25% para cada Dpto. 06! valor 








En caso de existir un departamento productor de hidrocarburos con ingreso menor al de algún departamento no productor, el Tesoro General de la Nación (TGN) 
nivelará su ingreso hasta el monto percibido por el Departamento no productor que recibe el mayor ingreso por concepto de coparticipación en el Impuesto Directo a 
los Hidrocarburos (IDH) 








Del Saldo, Según asignación del Poder Ejecutivo 


OTROS 
BENEFICIARIOS: 





Nota: La Ley establece la atribución de nuevas competencias específicas a los Beneficiarios, determina únicamente que: 1) Todos los beneficiarios destinarán los recursos recibidos por el IDH a los sectores de educación, 


salud y caminos, desarrollo productivo y todo lo que contribuya a la generación de fuentes de trabajo; y 2) Los departamentos productores priorizarán la distribución de los recursos del IDH en favor de sus provincias 
productoras de hidrocarburos, y ' 


NACIONAL .— 5% del saldo del IDH que recibe el TGN 








D.S. 28223 DE JUNIO DE 2005 D.S. 28421 DE DICIEMBRE DE 2005 D.S. 29322 DE OCTUBRE DE 2007 
ART. 8. 


Modifica el art. 8 del D.S. 28223, con la siguiente redacción: 





El Sistema Financiero autorizado para el cobro de impuestos efectuará la distribución 
del Impuesto IDH, segun el le detalle 


a DPTO. PRODUCTOR 
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b. DPTO. NO PRODUCTOR l 
1 se dis 
turas de estos Dptos a razón de 6.25% 


habilitadas en el siste 


















del valor total recaudado en efectivo, que 
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1. MUNICIPIOS DEL y No de 1 MUNICIPIOS DEL 66,99% 
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€ Saldo 1=Total Recaudado - Montos distribuidos según pts a y b > 8,62% En caso d + 2 z 8,62% En caso de exist 2 
: UNIVERSIDAD PÚBLICA Ó + universidades, e NAS UN Y O + universidades, el % de 
DEPARTAMENTO ción será establecido DEPARTAMENTO distribución será establecido 
mio por reglamento 
e DPTO. PRODUCTOR - NIVELACIÓN l EN PREFECTURA DEL DPTO, SALDO eq (56.9%) 3 3901 384 19M] SALDO eq (24,39%) 


ART. 3 
E! objetivo de la distribución de los recursos del IDH señalado... está orientado 
entar el desarrc ctivo y profundizar el proceso de descen- 
tralización en el marco del Plan Nacional de Desarrollo 


Para este cálculo, la 
equivalente al 11" 
bución del IDH, fo: 
mento productor, ql 
do del 2% para c: 
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LP  ART.ÚNICO TRANSITORIO 
Saldo 2=Total Recaudado - Montos distribuidos según pts a, b y c1 Saldo TGN=Recaudación - Montos distribuidos según pts anteriores 


de este D.S. a partir de 1ro. de enero de 2008 










































c2 TON al TGN El saldo del monto recaudado una vez deducidos los montos del nu- 
meral anterior se destinará a favor del TGN, para dar 
De los recursos electivos distribuidos al TGN por el IDH, lo dispuesto en el inciso d) del Articulo 57 de la Ley N* 30: 
se asignará en el Presupuesto General de la Nación (PGN) que serán distribuidos de la siguiente manera 
fondos a favor de: 
PUEBLOS IND. Y ORIG. A > de laciones 
SS Fondos destinados a programas y proyectos Mb Sd (deducido del Saldo TGN) 
AS especificos en los sectores de educación, CBBA. Y SANTA CRUZ 1% Distnbución 46.19% 
UNIVERSIDADES salud, caminos, desarrollo productivo y todo 26 02% 
lo que contribuya a la generación de luentes z z E a 
FUERZAS ARMADAS de trabajo 7.79%  Cbba 
POLIC. NAL. Y OTROS : see , 
(Conforme inscripción en PGN) —>Y 2% del Total de la Recaudaciones (de- A ¿ Se 
A e , Ls a ) A FONDO DE DES. DE P. ING. Y do del Saldo TGN) , : SIN MODIFICACIÓN 
Y __ Saldo 3=Total Recaudado - Montos distrib según pts a, b, ct y c2 [AAA proa 6 
c3 FONDO DE AYUDA INTERNA AL DESARROLLO NACIONAL: 2% Distrito Según D.S. de Creación y Función 
Del saldo del IDH que recibe el TGN deduciendo lo esta- e - " 
blecido en los numerales precedentes, se transferirá cinco MUZE —> y el 1acIÓ! 
por ciento (5%) al fondo, previa asignación presupuestaria, MSN DLIO 
según lo dispuesto en el inciso b) del Artículo 142 de la Ley 
No. 305 
FONDO DE AYUDA INTERNA Jo | 
(Objeto: Masificación de uso del Gas) AL DESARROLLO NAL. de la distribuc g. de recursos | 
a lodos los beneficiarios mencionados — || 
Fondo a ser adminisirado por el Min de Hace y Cuyo objeto es la 
masificación de uso del Gas A 





D.S. 29400 DE DICIEMBRE DE 2007 





¿ARTA OBJETO Reglamentar la Ley No. 3791 de noviembre de 2007, de la Renta Universal de Vejez (Renta Dignidad) y Gastos Funerales 
ART. 21 FONDO DE RENTA UNIVERSAL DE VEJEZ - Este Fondo tiene por Objeto fina 
ART. 2-11 El Fondo de Renta Universal de Vejez se encuentra financiado por: 





ciar la Renta Dignidad y los Gastos 









a El 30% de todos los recursos percibidos por el IDH ae la prefecturas, Mun 
2008 








El Fondo Compensatorio de los Municipios y Universidades no será considerado €: 
niversal de Vejez 













b Los dividendos de las empresas públicas capitalizadas, generados a partir de la gestión 2008, en la proporción accionaria que 
corresponde a los bolivianos 
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Adicionalmente a estas contribuciones, el TGN asume la obli- 
gación de financiar compensaciones a departamentos productores 
cuyo ingreso por IDH sea menor al de un departamento no produc- 
tor; asignaciones directas para cubrir el presupuesto de la Fuerzas 
Armadas y los requerimientos del Fondo de Ayuda Interna para el 
Desarrollo Nacional (para masificación del uso del gas). 


Los ingresos referidos cubren en la actualidad la mayor parte de 
los gastos corrientes e inversiones públicas erogadas tanto en los 
niveles subnacionales como del gobierno central. 


Como se ha podido apreciar, la forma de distribuir el IDH ha sido 
cambiada varias veces en poco tiempo, originando en cada una de las 
oportunidades graves conflictos sociales y regionales por la dimen- 
sión de las cantidades involucradas. Estos conflictos son un reflejo 
del grado de apropiación de determinados sectores o instituciones 
de su respectiva coparticipación y muestran, al mismo tiempo, los 
problemas que podrían derivarse de cambios mayores en el destino 
de las rentas. 


En la Tabla 11 se muestra la evolución de los montos recaudados por 
concepto de tributos petroleros, así como la coparticipación del IDH. 


Conforme sugieren los acontecimientos surgidos después de la 
emisión del D.S. No. 28701, este esquema limitó las posibilidades 
financieras del TGN para encarar las políticas priorizadas por el 
gobierno central. El gobierno optó por aprobar el D.S. 29400 en 
diciembre de 2007 (Ver cuadro anterior: “Disposiciones legales y 
reglamentarias: distribución interna del IDH”), como medida para 
financiar la política del sistema de pensiones no contributiva (BO- 
NOSOL) inaugurada en 2002, por la retención de parte de ingresos 
coparticipables por IDH. 


En este marco, debe destacarse que la recuperación de las empre- 
sas capitalizadas que el proceso de nacionalización estableció exigiría 
la redefinición de la ingeniería que había sido diseñada originalmente 
para el financiamiento del citado bono. Así, mediante Ley No. 3791 de 
2007 y el D.S. No. 29400, se dispone la creación de la Renta Dignidad 
—en sustitución del BO2NOSOL— y como fuente de financiamiento, 
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el 30% de todos los recursos percibidos por el IDH de las prefecturas, 
municipios, Fondo Indígena y TGN. 


Las características de esta contribución y de otras financiadas con 
la renta petrolera serán tratadas en el punto siguiente. 


2.1.2. Políticas de transferencias monetarias directas 
a) Políticas de transferencias directas en Bolivia 


La estrecha relación entre la política de bonos y la renta petrolera 
está inserta en los postulados de los planes de gobierno e incluso en el 
listado de los resultados de gestión de la propia empresa estatal petro- 
lera YPFB*, que destacan a la Renta Dignidad y al Bono Juancito Pinto 
como referentes de políticas de impacto social posibilitadas con el pro- 
ceso de nacionalización de los hidrocarburos. Los aspectos relevantes 
de estas transferencias monetarias directas se citan en la página 137. 


La justificación dada a la aplicación de estas transferencias directas 
—desde una perspectiva de política pública— es de constituirse en 
pilar fundamental del Plan Nacional de Desarrollo “Bolivia Digna, 
Soberana, Productiva y Democrática”, para lograr el objetivo de erra- 
dicar la pobreza y la exclusión social en el país. Estos mecanismos 
son, asimismo, conceptualizados por el gobierno como referentes 
concretos de que la nacionalización de los recursos naturales actúa 
de manera directa para beneficiar a la población más necesitada. 


La Renta Dignidad, adicionalmente, se constituiría en una medida 
de carácter histórico que busca reparar la injusticia a la que han sido 
sometidos muchos sectores de trabajadores y trabajadoras bolivianos 
como las empleadas domésticas, los taxistas, las amas de casa, los 
mineros, los artesanos, los campesinos, los profesionales libres que 
sostienen la patria día a día sin esperar nada a cambio cuando llegan 
a la vejez. Se considera, por otra parte, una medida sostenible que, a 
diferencia de otras propuestas (se refieren al BONOSOL), no implica 
la privatización de las empresas públicas y la pérdida definitiva de 
riqueza y patrimonio. 





34  [www.ypfb.gov.bo]. 
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A su vez, el Bono Juancito Pinto, es entendido desde los planes de 
gobierno como una política de protección social y desarrollo integral 
que tiene por objetivo incentivar el ingreso, permanencia y culmi- 
nación del ciclo completo de primaria, de niñas y niños en escuelas 
públicas, especialmente en el área rural y periferia de las ciudades. 


Ahora bien, la pregunta es si estos mecanismos están logrando los 
objetivos propuestos. En este contexto, aun cuando no se conocen 
informes oficiales de evaluación de impacto, existen estudios elabo- 
rados desde la academia (Medinaceli / Mokrani s /f)* que sugiere que 
si bien —en el caso del Bono Juancito Pinto— no se presentan meca- 
nismos precisos para la focalización de la población objetivo, estos 
instrumentos incorporarían un grado importante de progresividad. 
Así, el Bono Juancito Pinto beneficiaría en un 69,7% a la población 
situada en los 5 primeros deciles (población más pobre), en tanto 
que el sistema no contributivo de pensiones, en un 53,5% para esta 
misma agrupación de población. 


Desde otro ángulo, el alcance del Bono Juancito Pinto, según do- 
cumentos oficiales, habría sido como se detalla en la Tabla 12%, 


Continuando con la evaluación de transferencias directas, es im- 
portante destacar que además de estas contribuciones financiadas de 
manera directa con la renta de hidrocarburos, el gobierno aplica en 
la actualidad tres bonos adicionales que están en buena parte finan- 
ciados por recursos del TGN. La descripción de estas transferencias 
es la siguiente: 


Bono Juana Azurduy de Padilla 


El 3 de abril de 2009, el Ejecutivo aprobó el decreto para la distri- 
bución del Bono Juana Azurduy de Padilla o Bono Madre, Niño y 
Niña que consiste en la dotación de 1.820 bolivianos para la mamá 
gestante y su hijo recién nacido, a cambio de que asistan a periódicas 
consultas médicas de control durante dos años y cuatro meses. El 
pago se inició el 27 de mayo del año 2009. 





35 Próxima publicación en revista Umbrales No. 20, Cides UMSA. 


36 Página web de YPPB. 
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TRANSFERENCIAS DIRECTAS FINANCIADAS CON LA RENTA DE HIDROCARBUROS 








BENEFICIARIO 





Ciudadanos bolivianos 
residentes en el país, 
mayores de 60 años de 
edad 





DENOMINACIÓN 4 CARACTERÍSTICAS 
Transferencia Monetaria 
Directa No Condicionada, 

de carácter vitalicio 

RENTA DIGNIDAD 
i 

Transferencia Monetaria 

Directa o en Especie 

BONO 





JUANCITO PINTO 








x Al momento de su 


creación en 2006: 


Niños y Niñas que cursen 
los primeros 5 años de 
primaria en escuelas 
públicas de todo el 
territorio nacional 


* Enla gestión 2007 


Se amplía el beneficio a 
estudiantes de hasta el 
sexto de primaria y se 
incluyen en la población 
objetivo a alumnos de 
escuelas de educación 
especial o de educación 
juvenil alternativa 


* En la gestión 2008 


Se amplía el beneficio 

a estudiantes de hasta 

el octavo de primaria, 
para los establecimientos 
educativos antes referidos 


| 





Beneficiarios que no perciben 
renta o jubilación: 


* 2.400 Bs (200 bolivianos 
mensuales). 


2 Beneficiarios que reciben 
renta o jubilación del Sistema 
de Seguridad de largo Plazo: 


* 1,800 Bs (150 bolivianos 
mensuales). 


3 Nopueden percibir esta 
renta los ciudadanos que 
perciban una remuneración 
contemplada en el 
Presupuesto General de la 
Nación 


NOTA: 


El monto de esta renta más 
gastos funerarios podrá 

ser sujeto a variaciones, 
cada 3 años, en función 

de evaluaciones técnicas y 
financieras de las fuentes de 


financiamiento, realizadas por | 


el Poder Ejecutivo 


| 1 30% de todos los recursos 
percibidos por el IDH de 
las prefecturas, municipios, 
Fondo Indígena y TGN 


2 Los dividendos de las 
empresas públicas 
capitalizadas, generados a 
partir de la gestión 2008, en 
la proporción accionaria que 
corresponde a los bolivianos 











* 200 Bs anuales 


Nota: Los decretos reglamentarios 
determinan la posibilidad de 

pago en especie, con productos 
nacionales. A la fecha todos los 
pagos han sido efectuados en base 
monetaria 


| Enla gestión 2006: 


| YPFB transfiere un monto 

de 248,5 MM de Bs al 
Ministerio de Hacienda 

para la conformación 

de un fideicomiso, de 
recursos provenientes de la 
nacionalización (Participación 
Contractual de YPFB) 





En la gestión 2007 


Aporte en fideicomiso de 
293 MM de Bs por parte del 
| Ministerio de Hacienda, de 

| los cuales 157,2 MM de Bs 
son financiados mediante 
transferencias de YPFB y La 
COMIBOL 


En la gestión 2008 
! 
¡Aporte en fideicomiso de 
375,4 MM de Bs por parte del 
| Ministerio de Hacienda 
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Según anuncio del Ministro de Planificación del Desarrollo, Noel 
Aguirre, los 25 millones de dólares que se requerirán para pagar el 
beneficio este año serán asumidos en un 50% por el Banco Mundial 
(BM). Agregó que se prevé cubrir con recursos del TGN el resto del 
financiamiento”. 


Bono del Funcionario Público 


El Poder ejecutivo creó, el 1ro de mayo de 2009, el Bono del Fun- 
cionario Público con un monto de 1.000 bolivianos dirigido a los 
11.000 funcionarios públicos que no se favorecieron con incrementos 
salariales en las últimas gestiones. Este bono se pagará por única 
vez el año 2009, con una inversión de 11 millones de bolivianos, 
equivalente a 1,55 millones de dólares, de acuerdo al Ministerio de 
Economía y Finanzas Públicas. Según una nota de prensa de ese 
despacho, el financiamiento será “con cargo a transferencias extraor- 
dinarias del TGN en la partida 26990 (Otros)”*. 


Bono del Excombatiente de la Guerra del Chaco 


A tiempo de conmemorarse el 75 aniversario del cese de hostilida- 
des de la Guerra del Chaco (12 de junio de 2009), el Poder Ejecutivo 
creo por tercer año consecutivo el bono a favor de los excombatientes 
por un monto de 1.850 bolivianos, bonificación única y exclusiva a 
ser pagada el mes de junio de 2009 a 1.100 beneficiarios. 


Según el Ministro de Economía y Finanzas, el monto dispuesto 
por el Tesoro General de la Nación (TGN) para la gestión 2009 es de 2 
millones de bolivianos, equivalente a 288.000 dólares. El año 2006 este 
bono fue de 1.500 bolivianos y el año 2008 de 1.650 bolivianos”. 


Si bien oficialmente se sostiene que la principal fuente de los recur- 
sos que han permitido financiar los cinco bonos es la nacionalización 
de los hidrocarburos, es necesario señalar en términos estrictos que 





37 Declaración publicada en La Razón, 5 de mayo de 2009. 
38 La Razón, 5 de mayo de 2009. 
32 La Prensa, 11 de junio de 2009. 
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éstos son más bien el resultado de una política de gasto público 
posibilitada por el incremento de la renta gestado con la reforma 
de 2005. La política de aumento en la presión tributaria reflejada en 
la creación del IDH mediante la Ley No. 3058 y los extraordinarios 
precios de las materias primas registradas los años 2007 y 2008 son 
sin duda los factores coadyuvantes de esta política de transferencias 
monetarias. 


En el cuadro a continuación se sintetizan los montos de los cinco 
bonos: 


Tabla 13 
Resumen de Montos Cancelados por Concepto de Bonos 
(En millones de dólares) 


























Bono/Año 2006 2007 2008 2009 
Juancito Pinto 31,54 41,44 47,55 51,77 
Dignidad 100,00 105,00 200,00 233,53 
J. Azurduy de Padilla 0,00 0,00 0,00 25,00 
Funcionarios 0,00 0,00 0,00 1,55 
Excombatientes 0,23 0,00 0,25 0,28 
Total Bonos 131,77 146,44 247,81 312,14 




















b) La renta de hidrocarburos y las políticas de transferencias 


Para una mejor comprensión de las dimensiones relativas de los 
montos erogados por concepto de bonos, en la Tabla 14 se presenta 
una comparación de la recaudación de la renta petrolera y de las 
inversiones efectuadas en exploración y explotación. 


Lo que resulta importante de destacar de la Tabla 14 es el descuido 
de los mecanismos de reinversión de capital en la propia actividad 
generadora del excedente, en favor de políticas de protección social. 
Si se desea garantizar la propia sostenibilidad de estas políticas so- 
ciales, será necesario contar en paralelo con un estrategia seria de 
reactivación productiva en el sector. Si el Estado no logra consolidar 
flujos de inversión privada, queda claro que la continuidad de la 
política distributiva será un problema a enfrentar. 
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Tabla 14 
Comparación Relativa de los Bonos 
(En millones de dólares) 














Año po) pL0J013 2007 pJ003) 
Renta* 1.012,00 1.832,00 1.934,00 2.647,00 
Inversión* 180,00 172,00 207,00 274,00 
Bonos 95,00 18177 146,44 247,81 
Bonos-Inversión (%) 52,78 76,61 70,74 90,44 
Bonos-Renta (%) 9,39 7,19 TON 9,36 























“Fuente: Informe del Ministro de Energía al H. Senado Nacional. Mayo de 2009. 


Por otra parte, si bien la política de bonos es aceptada desde una 
perspectiva teórica como factor coadyuvante de la disminución de 
los índices de pobreza, resulta también evidente —tal como señalan 
los propios analistas de esta temática— que estos instrumentos de- 
ben ser conceptualizados como complementarios a un sistema más 
amplio de políticas estructurales en el ámbito social y económico y, 
que de forma aislada, no pueden suplir los requerimientos de un 
sistema de protección completo. Desde otro ángulo, si bien no existen 
evidencias empíricas concluyentes, se ha establecido que al ser las 
transferencias directas un mecanismo dirigido hacia determinados 
estratos poblacionales y siendo gratuitas, contribuyen a desalentar 
las iniciativas emprendedoras. Se pueden obtener mejores resultados 
contra metas de productividad mínimas, tales como rendimientos 
por hectárea cultivada, incrementos en la superficie cultivada, can- 
tidades mensuales producidas y otras, como requisito para acceder 
a los bonos. Lo recomendable es su utilización en combinación con 
políticas de carácter estructural, entre las cuales —como se propone 
en el caso boliviano— estarían el incremento de la productividad y 
de la diversificación productiva como opciones a considerar. 


Un otro mecanismo de distribución de la renta petrolera —y apli- 
cado de manera agresiva en el país— es el mecanismo de subsidiar 
los precios de los derivados del petróleo e incluso de otras formas de 
energía, manteniéndolos por debajo de los precios de mercado. Este 
mecanismo, además de distorsionar los lazos entre rentas y transfe- 
rencias, induce al uso indiscriminado de los productos subsidiados, 
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es difícilmente reversible y, en general, insostenible en el tiempo 
(Laserna 2007). 


2.2. Opciones de política de distribución del excedente 
de hidrocarburos: Posiciones en debate y bases 
para la construcción de una propuesta alternativa 


2.2.1. El debate nacional: Posiciones con relación a la transferencia 
directa de la renta de hidrocarburos en Bolivia 


La idea de entregar de manera directa a cada ciudadano una parte 
de la renta, como la mejor forma de luchar contra la pobreza, es la 
conclusión a la que llegan varios analistas económicos después de 
hacer un diagnóstico de los pobres resultados obtenidos en la lucha 
contra la pobreza, a pesar de ser Bolivia un país rico en recursos 
naturales. 


Uno de los promotores de la idea sostiene que: “En Bolivia parece 
haberse ensayado todo, menos lo más obvio, sencillo y directo: hacer 
que la condición ciudadana tenga una base económica real. El estan- 
camiento de la economía boliviana no es un fenómeno reciente. Con 
oscilaciones que pueden considerarse pronunciadas, el producto por 
habitante prácticamente es el mismo que hace 50 años” (Ibid.). 


El modelo de la investigación citada se basó en la distribución 
directa del 20% de la renta del valor exportado (aproximadamente 
un tercio de los recursos que son actualmente captados mediante di- 
versos mecanismos: IDH, contribuciones, regalías, etc.), un escenario 
en que las exportaciones reales no crecen. Los resultados del modelo 
se evaluaron en términos de las proyecciones del crecimiento, de la 
pobreza, de la desigualdad y del impacto fiscal, y se analizaron las 
posibles objeciones y las perspectivas adicionales. 


Otro estudio sobre la misma iniciativa, establece que: “Es central 
en el trabajo la idea de que, distribuyendo las rentas que percibe el 
Estado por la explotación de los hidrocarburos, se tendrían ganancias 
de bienestar, medidas a partir del aumento sostenible del consumo 
per cápita” (Morales 2007). De acuerdo a esta versión, las conside- 
raciones serían las siguientes: “1. Se distribuye el 45% de las rentas 
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hidrocarburíferas. 2. La inclusión como beneficiarios a todos los 
bolivianos mayores de 18 años. Bajo esos supuestos, las transferen- 
cias significarían un poco más de 6% del PIB per cápita. En dólares 
corrientes significarían 65 US$ y en dólares corregidos por paridad 
de poder de compra, 177 US$”. 


De acuerdo a este estudio, la distribución directa tendría las si- 
guientes ventajas: 


* Una fracción de los ingresos distribuidos a la población volverá 
a las arcas fiscales como impuestos, sea al consumo (IVA) o 
eventualmente al ingreso (personal y utilidades de las empre- 
sas), si se recreara un impuesto de este tipo. 


e La distribución directa a las personas podría contribuir a la 
consolidación política de los gobiernos. 


+ Se podría tener una combinación de las siguientes reglas: a) Un 
superávit permanente o estructural; b) Se podrían revisar los 
precios internos de los carburantes; c) Se volvería a proponer 
un impuesto genuino a la renta de personas y un impuesto al 
patrimonio neto; y d) Habría espacio para preparar presupues- 
tos plurianuales. 


Con relación a estas propuestas, se destaca como una desventaja 
nada despreciable el hecho de “disminuir el caudal de inversión pú- 
blica y dejar sin financiamiento a obras públicas incluyendo salud y 
educación [...]. [Lla distribución masiva de recursos hace que su impac- 
to se haga marginal, mientras que concentrados priorizados pueden 
tener un efecto sobre el resto de la economía” (Ferrufino 2007). 


Por otra parte, la propuesta de distribución directa de la renta 
surge a raíz de la descalificación o fracaso de las opciones practicadas 
tanto en los modelos liberales como estatistas de las últimas décadas 
y como reacción a la fuerte tendencia rentista de la sociedad bolivia- 
na. En este marco, queda claro que el tema de la institucionalidad 
será condición necesaria para procurar impactos en los resultados 
de las políticas redistributivas. El desafío —constante a lo largo de 
la vida republicana del país—, presente con fuerza en nuestros días, 
es el de: 
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+ Fortalecer el Estado de derecho y la institucionalidad pública, 
como único camino de un proceso autosostenido hacia la se- 
guridad jurídica. La gobernabilidad democrática requiere que 
los ingresos fiscales que sustentan la acción de los gobiernos 
provengan de los propios ciudadanos, es decir, sean financia- 
dos principalmente por impuestos. 


e Fortalecer y expandir el mercado interno, de modo que se 
puedan ampliar las oportunidades económicas para todas las 
personas. 


e Eliminar el rentismo corporativo como comportamiento social 
(Laserna 2007). Se considera en este ámbito que esta opción 
pasa también por evitar políticas —desde el propio gobierno— 
que incentiven prácticas clientelares y rentistas en su relación 
con la sociedad, entre las que se incluyen las transferencias 
masivas y no adecuadamente focalizadas. 


La opción de transferir de manera directa y en efectivo una parte 
de las rentas petroleras a los ciudadanos requeriría de precisión en la 
definición de los roles de los diversos agentes políticos y económicos 
y un sistema financiero distributivo integrado y supervisado con un 
registro civil y de identificación confiable. 


Sin embargo, no se ha encontrado ningún país que haya copiado 
el modelo de Alaska de efectuar pagos individuales y en efectivo a 
los ciudadanos sobre bases transparentes, de utilidades obtenidas de 
fondos creados a partir de ingresos petroleros. 


2.2.2. Bases para la construcción de una propuesta alternativa 


La mirada efectuada a las políticas de distribución del excedente 
que están siendo aplicadas en el país permite establecer que si bien 
el Plan Nacional de Desarrollo “Bolivia Digna, Soberana, Productiva 
y Democrática” destaca la necesidad de implementar políticas de 
protección social y desarrollo integral tanto estructurales como de 
acción inmediata, son estas últimas las que han sido privilegiadas. 
La acciones estructurales para el desarrollo son aún una apuesta 
que dependerá de la adecuada focalización de gasto, priorización de 
proyectos de impacto, y de un adecuado funcionamiento del Banco 
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de Desarrollo Productivo, que tendrá que fundarse en principios de 
eficiencia y transparencia que eviten la interferencia política y las 
practicas clientelares que han caracterizado históricamente a este 
tipo de instituciones en el país. 


Conforme al marco teórico, las evidencias empíricas internaciona- 
les sobre el uso de excedente petrolero y la situación actual de estas 
políticas en el país se considera —como premisa para el desarrollo de 
una propuesta en el marco de esta investigación— que para romper 
el ciclo de reproducción de la pobreza en el país no es suficiente la 
aplicación de políticas redistributivas apoyadas exclusivamente en 
transferencias monetarias directas a ciertos segmentos de la pobla- 
ción. Se reitera, en este sentido, el precepto de que estos instrumentos 
deben ser aplicados como mecanismos complementarios a un sistema 
más amplio de políticas estructurales en el ámbito social y económico, 
y que, por lo tanto, será fundamental identificar las áreas y proyec- 
tos que dada la estructura socioeconómica del país tengan el mayor 
impacto positivo posible en la reducción de los índices de pobreza, 
y, de ser factible, a la vez en los índices de crecimiento económico. La 
propuesta deberá también contemplar instrumentos que: a) permitan 
cobertura de riesgo ante la volatilidad de los ingresos por renta de 
hidrocarburos, en la que apoya la financiación de la política social 
y económica del país, y b) busquen dar transparencia al proceso y 
que se constituyan en un desincentivo a las prácticas clientelares, 
corporativas y de corrupción que han marcado históricamente las 
relaciones entre el Estado y la sociedad en Bolivia. 


La primera dificultad que surge en este ámbito es el identificar 
estas áreas y proyectos de impacto para romper con el ciclo inter- 
generacional de reproducción de la pobreza y procurar mejores 
indicadores de desarrollo económico y social. En este intento, la 
propuesta se apoyará en los resultados del modelo que se describen 
en el punto 3 de este capítulo. Sin embargo, en este apartado presen- 
tamos algunos indicadores y opiniones de expertos nacionales que 
permiten adelantar criterios y que será interesante contrastar con los 
resultados del modelo econométrico que sustentarán la propuesta 
de uso del excedente. 
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De acuerdo al censo del año 2001, la distribución de la pobreza es 
muy desigual entre los nueve departamentos, como se puede apreciar 
porcentualmente en el siguiente cuadro: 


Tabla 15 
Distribución de Pobres y No Pobres por Departamento 






































Departamento Pobres No pobres 
Total Bolivia 58,6 41,4 
La Paz 66,3 33,7 
Oruro 67,8 32,2 
Potosí 79,9 20,1 
Santa Cruz 38,1 61,9 
Pando 72,5 27,5 
Beni 76,1 23,9 
Cochabamba 54,9 45,1 
Tarija 50,8 49,2 
Chuquisaca 70,1 29,9 














Fuente: Anuario Estadístico 2008. INE. Elaboración propia. 


Seis de los nueve departamentos tienen por lo menos 12% más 
pobres que el promedio nacional, aspecto que ameritaría políticas 
geográficamente focalizadas de lucha contra la pobreza en lugar 
de distribución personalizada igualitaria de la renta. Junto a la des- 
igual distribución de la pobreza en el territorio nacional, se observa 
también una intermitente movilización poblacional del campo a las 
ciudades. 


Según la información brindada en el Anuario estadístico 2008 del 
INE, existe una constante migración del área rural al área urbana, 
con una tendencia invariable proyectada al año 2010. 


En la tabla a continuación se muestra el total de la población 
boliviana en millones de personas y la distribución entre población 
urbana y rural, en porcentajes. Las cifras proporcionadas son las 
siguientes: 


148 GENERACIÓN, DISTRIBUCIÓN Y USO DEL EXCEDENTE DE HIDROCARBUROS EN BOLIVIA 





Tabla 16 
Distribución de la Población 
(Millones de personas) 






































Año 2005 2006 2007 2008 2009 2010 
Total Población 9,43 9,63 9,83 10,02 10,22 10,43 
Población en Área Urbana (%) 64,16 64,69 65,11 65,57 66,05 66,35 
Población en Área Rural (%) 35,84 35,31 34,89 34,43 33,95 33,65 





Al mismo tiempo, el INE señala que existe también una disminu- 
ción de la población que tiene como ocupación principal la actividad 
de agricultura, ganadería y caza, la misma que disminuyó de 39,23% 
el año 2006 a 35,81% el año 2007. Esto podría inferirse como una 
consecuencia de la migración campo-ciudad. 


Este mismo factor sería influyente para que las actividades 
agrícolas no industriales, dentro del rubro global de agricultura, 
silvicultura, caza y pesca, hayan tenido una importancia decreciente 
en la participación del Producto Interno Bruto (PIB) del país. Esta 
tendencia es más aguda respecto a los PIB departamentales, en los 
departamentos pobres como Potosí, Oruro y Chuquisaca. 


Tabla 17 
Participación de Actividades Agrícolas en el PIB Nacional 
(En porcentaje) 























Año 2005 2006 2007 2008 
Agricultura, Silvicultura, Caza y Pesca 11,79 10,94 10,01 10,44 
Productos Agrícolas no Industriales 5,33 5,09 4,76 4,86 
Potosí 12,09 9,53 9,44 8,47 
Oruro 4,57 4,32 3,95 3,72 
Chuquisaca 19,64 17,20 16,47 16,71 




















Fuente: Anuario Estadístico 2008, INE. Elaboración propia. 


Como se puede observar, la pérdida relativa de la actividad econó- 
mica “Agricultura, Silvicultura, Caza y Pesca” en los departamentos 
citados, respecto a sus respectivos productos internos, se constituye 
en un círculo vicioso que contribuye al incremento de la pobreza en 
las zonas más empobrecidas. 
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De acuerdo a un experto en el tema del desarrollo en el área 
altiplánica (Valdivia U. 2009), del 100% de la población rural que 
se queda en el campo, el 47% tiene una edad menor a 15 y mayor a 
64 años, es decir, la población en edad más productiva migra a las 
ciudades. La mayor pobreza de Bolivia está en el área rural y de ésta 
sobre todo en el altiplano y valles del occidente. 


La propiedad de la tierra se ha ido subdividiendo en el altiplano 
hasta un promedio de 1,5 Has y en los valles a 0,5 Has, haciendo 
inviable la producción incluso en escalas mínimas. Adicionalmente, 
la propiedad no se puede vender ni embargar debido a lo estable- 
cido en la Reforma Agraria, por lo tanto, los propietarios no tienen 
acceso al crédito. Las actividades que desarrollan los campesinos 
tienen costos altos, son sólo de subsistencia y con los rendimientos 
más bajos de Latinoamérica. 


En el altiplano sur, de Oruro hacia el sur, que es la parte más 
pobre del altiplano, se ha encontrado a la quinua como cultivo de 
producción rentable; ha tenido un buen ascenso de precios y se han 
mantenido en esos niveles, pese a la crisis. Bolivia es el mayor ex- 
portador de quinua del mundo. 


Impulsado por el Programa de Alianzas Rurales (PAR) del Ban- 
co Mundial, se han dado alianzas entre productores y empresas 
exportadoras para el cultivo y exportación de la quinua y otros. 
Este programa le concede al campesino el 70% de la inversión que 
necesita y exige que como contraparte aporte con el restante 30% en 
efectivo. El PAR es una experiencia que hasta el presente ha dado 
buenos resultados y se deberían dedicar mayores recursos para su 
extensión (Ibid.). 


En el altiplano centro y norte, la quinua produce un grano muy 
pequeño. Sin embargo, la ganadería de la llama ha dado buenos re- 
sultados en el altiplano sur y centro, con participación de empresas 
privadas que han logrando producir una fibra de lana más fina que 
de la alpaca. 


También en el altiplano centro y norte ha dado buen resultado la 
siembra de alfalfa como forraje; esta parte del altiplano es más apta 
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para el forraje que para la agricultura. La alfalfa es resistente a las 
heladas y a la sequía y ha permitido el desarrollo de la lechería. El 
programa del BID “Pachamama Urupa” está impulsando la organi- 
zación de centros de acopio y almacenaje en frío de leche, así como 
la construcción de canales de riego. 


La mayor exigencia de los altiplanos, especialmente del norte, es 
inversión pública en infraestructura, particularmente en riego. Este 
último problema se puede resolver tomando la exitosa experiencia 
peruana como ejemplo, construyendo represas de tierra en las faldas 
de la cordillera, que evitarían las inundaciones en época de lluvia y 
la sequía en estío (Ibid.). 


La conclusión que se podría extraer de la información vertida es 
que la migración campo-ciudad, motivada por las condiciones de 
extrema pobreza, estaría provocando el abandono de las actividades 
agrícolas en general y de las actividades agrícolas no industriales 
en particular, actividad a la que se dedica la mayor parte de la po- 
blación rural. 


Esta primera aproximación sería ya un indicativo de que las polí- 
ticas de lucha contra la pobreza deberían pasar prioritariamente por 
la atención de necesidades del área rural y, dentro de ésta, al área 
rural de los departamentos más pobres, para evitar el abandono de 
las actividades agrícolas y convertirlas en una actividad sostenible 
y remunerativa emulando propuestas exitosas como las implemen- 
tadas por el BM y el BID. 


3. Evaluación cuantitativa: Políticas de distribución interna del 
excedente e impacto macroeconómico (Modelo Il) 


En esta sección se presenta la metodología y resultados encon- 
trados con el segundo modelo de análisis. En particular, interesa 
detallar la forma cómo se vincularon dos fuentes de información: 
las encuestas de hogares que periódicamente realiza el Instituto 
Nacional de Estadísticas (INE) dentro el programa MECOVL, y la 
matriz insumo-producto que relaciona las cuentas macroeconómicas 
de Bolivia. 
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3.1. Datos y Metodología 
3.1.1. Descripción de los datos 


Analizar la economía boliviana en su conjunto requiere agregar los 
sectores productivos más importantes en grupos mayores, pero sin 
que, resultado de esta agregación, se pierda importante información 
inherente a dicha economía. En este sentido, la Tabla 18 presenta 
la composición de los diez sectores que serán considerados en esta 
sección; como se advierte, los subsectores que conforman grupos 
mayores generalmente comparten un mismo criterio, ya sea en el 
mercado destino de sus productos o en la composición de los insumos 
(en especial la mano de obra) utilizados en el proceso productivo. 


Tabla 18 
Sectores Productivos de la Economía Boliviana 











Sectores Sectores Sectores 
1. Sector Rural 6. Manufacturas 9. Servicios Formales 
Productos agrícolas no indus- Tabaco elaborado Electricidad, gas y agua 
triales 
Textiles, prendas de vestir y Transporte y almacenamiento 
Coca productos de cuero Li 
Comunicaciones 
Productos pecuarios Madera y productos de madera ea ; 
Servicios financieros 
Carnes frescas y elaboradas Papel y productos de papel 0 
Servicios a las empresas 
Silvicultura, caza y pesca Substancias y productos . IN 
químicos Propiedad de la vivienda 
2. Agroindustria 
) Productos de minerales no Restaurantes y hoteles 
3. Hidrocarburos metálicos o 7 ] 
Servicios de la administración 
4. Minería Productos básicos de metales pública 
5. Alimentos Productos metálicos, maquinaria | 10. Servicios Informales 
equipo 7 : 
Productos lácteos y equip Servicios comunales, sociales y 
Et Productos manufacturados personales 
Productos de molinería y diversos 
panadería Servicios domésticos 
des 7. Construcción y 
Azúcar y confitería Comercio 
é vas , . Refinación 
Productos alimenticios diversos Ñ 
Bebidas 

















Elaboración: Propia. 
Fuente: INE. 


En términos de ventas brutas, es el sector de servicios formales el 
que presenta un mayor volumen, luego le siguen las manufacturas y, 
en tercer lugar, el sector de alimentos; es curioso anotar que el sector 
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hidrocarburos se sitúa en cuarto lugar (Figura 16). Es bueno destacar 
que dentro del sector de servicios formales se encuentran aquellas 
actividades realizadas por el Estado, en este sentido, gran parte de 
la mano de obra de este sector son servidores públicos, en particular, 
del área de educación y salud. 


Figura 16 
Ventas Brutas al Año 2007 
(Millones de Bs. corrientes) 
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A continuación se analizará la composición de estas ventas brutas 
de acuerdo a cada sector productivo. En particular, interesa conocer 
cuáles son los mercados que tienen estos sectores al interior de la 
economía boliviana, y no sólo la usual división, interno y externo. 
De esta forma, la Figura 17 comienza con el análisis del sector rural, 
a través de ella se observa que este sector recibe ingresos de las fa- 
milias y el sector alimentos, una muy pequeña parte la exporta y el 
resto se destina a los otros mercados; en este sentido, los cambios en 
la demanda de alimentos por parte de las personas, impactan sobre 
las ventas brutas de este sector*. 





40 Por esta razón, es relevante estimar la reacción de la demanda de las familias 


ante cambios en su ingreso. 
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Figura 17 
Mercados del Sector Rural 
Familias 
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La Figura 18 presenta el comportamiento de los mercados del 
sector industrial. Es interesante anotar que durante la década de 
los noventa, casi el 50% de la producción de este sector se destinaba 
al mercado externo, siendo el otro mercado mayoritario el sector 
de alimentos. Luego, en la siguiente década, se observa una dismi- 
nución en las exportaciones y, por el contrario, se incrementan las 
ventas al sector alimentos. Ello sugiere la hipótesis de que ahora las 
exportaciones de este sector son más elaboradas y de esta forma se 
clasifican dentro el sector alimentos, en este sentido, se esperaría que 
las exportaciones del sector de alimentos en este período también se 
hayan incrementado. 


La Figura 19 presenta el comportamiento de los mercados del 
sector hidrocarburos, donde la tendencia es la esperada. Durante la 
primera mitad de la década de los noventa, la participación de las 
exportaciones, dentro de la producción total, era importante debido 
a la exportación de gas natural a la Argentina. Dicha participación 
disminuye dada la culminación de este contrato y el moderado co- 
mienzo de las ventas de gas natural al Brasil, a partir del año 1999, 
Sin embargo, ya en los últimos años el crecimiento en las ventas a este 
mercado originan que las exportaciones de este sector representen 
más del 80% de los ingresos totales del mismo. 


Como bien podía anticiparse, las ventas al mercado externo del 
sector minero son fuente importante de sus ingresos (Figura 20). 
Sin embargo, no son despreciables, a veces alcanzando más del 
20% del total, las ventas de este sector al sector de manufacturas y 
construcción. 


La Figura 21 presenta los mercados del sector alimentos (fuente 
generadora de ingresos para el sector rural y agroindustrial). En ella 
se aprecia que el principal mercado de este sector son las familias, 
es decir, el mercado interno, y, tal como se anticipó anteriormente, 
durante los últimos años se presenta un moderado crecimiento en 
la participación de las exportaciones, coincidentemente en el mismo 
período en el que disminuyen las exportaciones del sector agroin- 
dustrial, presentando de esta manera importante evidencia que 
apoyaría la hipótesis de mayor valor agregado en las exportaciones 
que inicialmente realizaba el sector agroindustrial. 
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Figura 19 
Mercados del Sector Hidrocarburos 
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El sector manufacturero en Bolivia es probablemente el que más 
diversificado tiene su mercado, dado que, de acuerdo a la Figura 22, 
además de las familias, la venta a los servicios formales, la Formación 
Bruta de Capital Fijo (FBCF) y las exportaciones representan una 
fuente generadora de ingresos interesante. Ciertamente, en modelos 
más desagregados, es necesario distinguir la elaboración de textiles 
de los productos metálicos, dado que su agregación parece muy ad 
hoc respecto de este documento. 


Los mercados más importantes para el sector de refinación son las 
familias (venta de gasolina y GLP) y el sector de servicios formales 
(gasolina y diesel al sector autotransporte). Ciertamente, al comen- 
zar la década de los años 2000 las refinerías generaban excedentes 
de exportación no despreciables, sin embargo, tasas de crecimiento 
positivas en la demanda y una desaceleración en la producción de 
petróleo y condensado hacen que, a la fecha, las exportaciones de 
productos refinados y crudo reconstituido dejen de ser importantes 
(Figura 23). 


Por su parte, el sector de la construcción destina casi la totalidad 
de sus ventas a la formación bruta de capital fijo; la construcción de 
carreteras, viviendas y otras obras de infraestructura son el principal 
destino de la producción en este sector. En este punto es necesario 
destacar que la inversión pública, sobretodo aquella financiada con 
los recursos del Impuesto Directo a los Hidrocarburos (IDH), son 
parte importante de la demanda en este sector (Figura 24). 


Dado que dentro el sector de servicios formales se introdujo al 
sector del autotransporte y los servicios financieros, no es casualidad 
que los principales mercados sean las familias y la administración 
pública (Figura 25). 


Finalmente, la Figura 26 presenta la composición de las ventas 
brutas del sector Servicios Informales. Como en ninguno de los otros 
nueve sectores, la demanda por parte de las familias es importante, 
cerca del 80%. Un análisis más detallado de esta información muestra 
que la prestación del servicio doméstico a las familias es un compo- 
nente importante de estos resultados. 
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Figura 24 
Mercados del Sector Construcción 
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A continuación se analizarán algunos datos provenientes de las 
encuestas de hogares del año 2007. En especial, dicho análisis tomará 
en cuenta la división de los sectores realizada hasta ahora, dado que 
interesa conocer las características de las personas que trabajan en 
cada uno de los diez sectores productivos antes detallados. 


El primer resultado importante se refleja en la Figura 27, que 
presenta el número de personas que trabajan en cada uno de estos 
sectores. Dado que la encuesta sólo considera una muestra de 4.048 
familias, estos resultados se obtienen aplicando el factor de expan- 
sión sugerido por el INE. De acuerdo a estas cifras, el sector rural 
absorbe casi dos millones de personas, luego le siguen el sector de 
servicios formales e informales, y después el sector de manufac- 
turas. De acuerdo a estas cifras, más del 80% de las personas en 
Bolivia trabajan en el sector agrícola y servicios (donde se incluyen 
los funcionarios del Estado), por ello, la economía boliviana aún se 
encuentra en las primeras fases de desarrollo, con un componente 
rural muy importante. 




































































Figura 27 
Empleo de acuerdo a Encuesta de Hogares 2007 
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Por su parte, la Figura 28 presenta el ingreso familiar promedio de 
las personas dentro la muestra de la encuesta. No sorprende que el 
ingreso de las familias en el sector rural sea menor al resto de sectores; 
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lo que sí llama la atención es la magnitud de la diferencia, la relación 
respecto de los otros sectores es de casi tres a uno. Respecto a las cifras 
del sector de refinación: probablemente un problema de sesgo en la 
muestra hace que este sector presente cifras tan elevadas. 





































































































Figura 28 
Ingreso Familiar Promedio 
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Los años de educación promedio también difieren entre los sec- 
tores, con particular énfasis en el sector rural y agroindustrial. Por 
su parte, los sectores que mayor educación presentan son: hidrocar- 
buros, servicios formales y refinación (ver Figura 29). 


Un resumen de las principales características de la mano de obra 
en la economía boliviana se encuentra en la Figura 30. En ella se des- 
tacan tres sectores: el rural, con baja educación, bajo nivel de ingresos 
y elevado número de personas; le sigue el sector de servicios forma- 
les, con mayor educación y mejores ingresos; y, en tercer lugar, el 
sector de servicios informales, con educación e ingresos menores. 
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Figura 29 
Años de Educación en cada Sector 
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Figura 30 
Resumen de Características de los Trabajadores 
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3.1.2. Descripción de la metodología 


La metodología utilizada en este documento consiste en contras- 
tar los datos de la Matriz Insumo Producto, agregada de acuerdo a 
los diez sectores sujetos de análisis, con aquellos resultantes de las 
encuestas de hogares. La Tabla 19 presenta una parte de la Matriz 
Insumo Producto del año 2007, en ella se muestra la demanda inter- 
media y la desagregación de la demanda final, para cada uno de los 
sectores productivos. 


Entonces, se puede plantear la siguiente pregunta: ¿cuál de estas 
columnas puede reproducirse a través de la encuesta de hogares? 
La respuesta es directa: aquella rotulada “Consumo de Hogares”; 
el desafío es, sin embargo, ordenar la información de gasto inserta 
en las encuestas de tal forma que reproduzcan la información de la 
encuesta de hogares*. 


El resultado de este ejercicio se presenta en la Figura 31, tanto 
los datos reales como los simulados. Considerando que la fuente 
de información para estos datos es distinta, la matriz insumo pro- 
ducto generalmente proviene de información proporcionada por 
las empresas y, por su parte, las encuestas de hogares provienen de 
una muestra recopilada de las familias. Los resultados son bastante 
satisfactorios, dado que simulan muy bien las diferencias relativas 
en el consumo de las familias. 


Con los resultados de esta simulación se calculó el nuevo Producto 
Interno Bruto, construyéndose de esta manera el “escenario base” 
contra el cual se contrastarán los distintos escenarios, que serán 
explicados posteriormente, dado que a continuación se analizará 
la metodología para determinar la cantidad de recursos de la renta 
petrolera de la que se puede disponer. 





11 Las encuestas de hogares contienen preguntas sobre el gasto en consumo de 


todos los bienes que contiene la canasta familiar. 
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Figura 31 
Contraste Datos Reales y Simulados 
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3.1.3. Recursos del sector hidrocarburos 


De acuerdo al análisis realizado en la sección previa, en la que se 
describe el Modelo l, queda claro que la varianza de la recaudación 
fiscal proveniente del sector hidrocarburos es alta; en este sentido, 
se plantea un desafío interesante: ¿cómo se disponen recursos alta- 
mente volátiles? 


Como se podrá ya anticipar, la respuesta viene a través de la crea- 
ción de un Fondo de Estabilización de Ingresos, de forma tal que un 
mecanismo de créditos y débitos permita obtener un flujo de recursos 
constante en el tiempo. Por ello, esta sección asume que se crea un 
fondo de esta naturaleza y de esta manera la nueva pregunta es: ¿qué 
características debería tener este fondo?; ó, de otra forma, ¿cuándo 
se realizan los créditos / débitos a éste? 


Para responder a esta pregunta, se realizó un análisis de simu- 
lación estocástico (del tipo Montecarlo) donde la variable de riesgo 
es el precio. De esta manera, ante distintos shocks aleatorios en el 
precio” se contabiliza en cuántas oportunidades (años) el fondo no 





2 De distribución uniforme entre 30 y 100 US$ /Barril. 
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es suficiente para lograr una determinada meta de recaudación. Un 
resumen de estos resultados se encuentra en la Tabla 20, en la que se 
contrasta la meta de recaudación con el porcentaje de veces en los 
que el fondo no es suficiente para alcanzar dicha meta*. 


Tabla 20 
Resultados del Análisis de Montecarlo 














Meta de recaudación por IDH (MM US$) 
Cobertura 
400 450 500 550 600 650 700 750 800 
Cubre 99% | 95% 90% 606% 66% 59% | 48% 30% 28% 
No cubre 2% 5% 10% 34% 34% 41% | 51% 69% 68% 



































Por ejemplo, si la meta de recaudación es de 450 millones de 
dólares por año, el 95% de las veces el fondo es suficiente; por otra 
parte, si la meta es 800 millones de dólares, esta cobertura se limita al 
28% de los posibles escenarios de precios. Tomando en cuenta estos 
resultados, queda claro que fijar una meta de recaudación de 500 mi- 
llones de dólares por año no resulta riesgoso, dado que se esperaría 
que en el 90% de oportunidades el fondo sea suficiente para cubrir 
dichos 500 millones de dólares. 


En este sentido, todos los escenarios que a continuación se dis- 
cutirán asumen que la cantidad de recursos de los que se puede 
disponer, por parte del sector hidrocarburos, es de 500 millones de 
dólares por año, asociados, por supuesto a un Fondo de Estabiliza- 
ción de Ingresos. 


Escenario 1: Distribuir recursos per cápita 


En este escenario se asume que los 500 US$ millones anuales se 
distribuyen en partes iguales a todos los ciudadanos bolivianos: 33 
Bs / mes por persona. La dinámica del modelo se encuentra en la reac- 
ción de las familias ante un incremento en sus ingresos, dado que un 
incremento de ellos genera mayor demanda y, por ello, presionaría a 





13 Dado que los recursos del IDH actuales ya están asignados, lo que será muy 


difícil cambiar, se asume que los recursos provienen de la apertura del mercado 
argentino, bajo las condiciones acordadas en el período 2004-2006. 
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incrementos en la producción*. En este sentido, es necesario conocer 
la reacción de las familias ante incrementos en el ingreso, para ello, 
con la información inserta en las encuestas de hogares y a través de 
mínimos cuadrados ponderados, se estimó la curva de Engel para los 
bienes producidos en cada uno de los diez sectores considerados. 


La Figura 32 presenta el resultado de las estimaciones. En ella se 
contrasta la participación en el gasto total, de los bienes producidos 
por cada sector, con el ingreso familiar. Los resultados son los usuales: 
a medida que el ingreso familiar se incrementa la participación de los 
alimentos (sectores: rural y alimentos) en el gasto total disminuye. 
Por el contrario, ello no sucede con las manufacturas, los servicios 
formales y los servicios informales. Estos resultados no sólo serán 
utilizados en este escenario, sino también en los posteriores, dado 
que son transversales a todos ellos. 


Escenario 2: Apertura del mercado externo al sector rural 


A través de este escenario se otorga un crédito (de 10.000 US$ por 
familia) a las familias del sector rural para que puedan incrementar 
su producción y exportarla. El modelo asume que dicho incremen- 
to será del 50% respecto de la producción actual. Este escenario es 
equivalente a suponer que el ingreso de estas familias se incrementa 
en 50% —dado que el precio de venta de exportación podría ser 
hasta un 50% más alto—, pero aún los precios del mercado interno 
se mantienen inalterados. 


Escenario 3: Bono a las familias del sector rural 


En este escenario se simula la entrega de un bono a las familias 
del sector rural. El monto de dicho bono resulta de dividir los 500 
millones US$ entre el total de familias de este sector (430,4 Bs /mes por 
familia). La entrega de este bono no presenta ningún condicionamien- 
to adicional; el modelo asume que la reacción de las familias ante este 
nuevo ingreso estará en función de las curvas de Engel estimadas. 





M4 Este modelo de corte keynesiano asume que existe la suficiente cantidad de 


recursos ociosos por el lado de la oferta, por ello, la presión inflacionaria es 
nula. 
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Figura 32 
Curvas de Engel Estimadas 
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Escenario 4: Bono a las familias del sector servicios informales 


En este escenario se simula la entrega de un bono a las familias 
del sector servicios informales. El monto de dicho bono resulta de 
dividir los 500 millones US$ entre el total de familias de este sector 
(719,1 Bs/mes por familia). La entrega de este bono no presenta nin- 
gún condicionamiento adicional; el modelo asume que la reacción de 
las familias ante este nuevo ingreso estará en función de las curvas 
de Engel estimadas. 


Escenario 5: Uniformizar la educación 


A través de este escenario se intenta cuantificar cuál sería el im- 
pacto de una política de Estado que otorgue un grado de educación 
superior a todas las personas entre 25 y 50 años de edad. Gran parte de 
la política estatal en este sentido parte de un análisis de ingresos y 
educación de personas mayores y realiza recomendaciones para la 
educación primaria y secundaria, no presentando, tal vez, suficiente 
atención a las personas adultas de la actual generación. 


La simulación de este escenario parte de la estimación de la 
ecuación de Mincer* para toda la muestra a través de mínimos cua- 
drados ponderados. Luego, el proceso de micro simulación consiste 
en aplicar a toda la muestra un mismo nivel de educación y, a partir 
de ello, obtener el nuevo nivel de ingreso. Es necesario remarcar en 
este punto que los errores de estimación de la ecuación de Mincer 
también entran en el proceso de micro simulación como un compo- 
nente fijo de cada familia. 


El proceso de alimentación de información se completa con el 
costo que le significaría al Estado boliviano lograr este cometido. En 
este sentido, y tomando en cuenta los costos observados en el mer- 
cado educativo en Bolivia, se asume que para las personas que no 
tienen concluida la educación superior se necesitaría 1.000 US$ por 
persona para otorgar un grado técnico ; para aquellas que no tienen 
terminado el colegio, 2.000 US$. 





5 Típicamente este tipo de ecuaciones establecen que el ingreso de las personas es 


función de, entre otras variables, la educación alcanzada. 
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Escenario 6: Migración de mano de obra 


No son pocas las veces que se propone la industrialización del 
país como el camino correcto para mejorar los estándares de vida de 
las personas. En este sentido, este escenario analiza qué sucedería 
en la economía boliviana si el Estado propone un agresivo plan de 
financiamiento para la creación de empresas, de alimentos y manu- 
factureras, que puedan absorber mano de obra de los sectores menos 
protegidos, es decir, rural y servicios informales. 


En este caso, el proceso de micro simulación comienza estimando 
una ecuación de Mincer en cada uno de los sectores sujetos de análi- 
sis. La metodología de simulación consiste en aplicar los coeficientes 
estimados de la regresión obtenida en el sector alimentos a las per- 
sonas que trabajan en el sector rural. Por su parte, los coeficientes 
estimados del sector manufacturas se aplican a las personas que 
trabajan en el sector de servicios informales. 


La Tabla 21 presenta los coeficientes estimados para cada sector 
productivo. Debido al tamaño de la muestra, no fue posible realizar 
este proceso para los sectores de hidrocarburos y refinación. Sin em- 
bargo, los resultados de los otros sectores merecen ser comentados. 


En primer lugar, vale la pena analizar la sensibilidad del ingreso 
a la educación en cada sector productivo, es decir, el coeficiente de 
la educación dentro las ecuaciones de Mincer; en este sentido la 
Figura 33 grafica esta sensibilidad, es decir, el coeficiente estimado 
para la variable “grado educativo”. Tres aspectos merecen destacarse: 
1) la mayor educación en el sector rural no redundaría en mayor 
ingreso; 2) en niveles bajos de educación, es el sector rural el que 
“mejor paga”; y 3) los sectores de manufacturas y construcción son 
los que “mejor” responden a mayores niveles de educación de las 
personas. 
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En segundo lugar, es interesante analizar la relación entre edad e 
ingreso personal. Con excepción de los sectores minero y de manufac- 
turas, el resto presenta el comportamiento habitualmente observado 
(ver Figura 34): creciente durante la juventud, alcanza un máximo 
y luego decreciente. No obstante, es interesante observar las edades 
en las que se alcanza el máximo de ingresos, según sea el sector 
considerado. La relación es la siguiente: rural (39,6), agroindustrial 
(34), alimentos (28,9), construcción (47,7), servicios formales (62,2) y 
servicios informales (43,8). 


Dos aspectos merecen ser destacados: 1) dentro el sector manu- 
facturero el nivel de ingresos se alcanza a una “temprana” edad, 
sugiriendo que en este sector se privilegia la juventud; y 2) la edad 
máxima de ingresos dentro el sector de servicios formales se encuen- 
tra muy cercana a la edad de jubilación, por ello, no debería extrañar 
la competencia que existe entre las personas por entrar a trabajar 
para el Estado. 


Finalmente, la Figura 35 presenta los coeficientes estimados para 
evaluar el impacto del género en el ingreso personal*. Queda claro 
que es el sector minero el que mayor coeficiente presenta, es decir, 
en este sector la diferencia de ingresos por género es elevada. Por 
otra parte, en los sectores rural y servicios informales el impacto es 
menor y, finalmente, en el sector de manufacturas el coeficiente es 
negativo o, puesto de otra forma: una mujer en este último sector 
tienen mayor probabilidad de obtener mayor ingreso. 


El proceso de simulación se completa cuando se le aplican los 
coeficientes estimados del sector alimentos a las personas del sec- 
tor rural, y los del sector manufacturas a las personas del sector de 
servicios informales. De esta forma, se obtiene un nuevo vector de 
ingresos para los trabajadores del sector rural y servicios informales 
“como si trabajasen” en manufacturas y alimentos. Finalmente, y en 
función a los datos de ventas e inversión de estos dos sectores —ma- 
nufacturas y alimentos— se asume que la creación de un puesto de 
trabajo costaría, al Estado, una inversión de 10.000 US$. 





16 Esta variable ficticia toma el valor de 1 para varones y O para mujeres. 
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Figura 35 
Sensibilidad del Ingreso al Género 
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Escenario 7: Migración de mano de obra con educación previa 


Anticipando el resultado del escenario 6, la migración de mano 
de Obra desde el sector rural a la industria no proporciona los re- 
sultados esperados. La razón es simple y por demás interesante: el 
nivel de educación de los trabajadores del sector rural no les permite 
alcanzar en la industria de alimentos un ingreso mayor; de hecho, 
en la mayoría de los casos el ingreso disminuye. Por esta razón, en 
este escenario se simula la migración de personas entre sectores, pero 
otorgándoles de manera previa un nivel de educación mínimo. 


Escenario 8: Apertura de mercados al sector rural 
y mayor educación 


Debido a los resultados positivos obtenidos (que serán presenta- 
dos posteriormente), en este escenario se conjugan las políticas de los 
escenarios 2 y 5, es decir, abrir el mercado externo a la producción del 
sector rural y, de forma paralela, estandarizar el nivel de educación 
a las personas entre los 25 y 50 años. 


3.2. Resultados de la evaluación de escenarios en el Modelo 


Cada uno de los escenarios considerados será evaluado en función 
a cuatro variables: 1) su impacto sobre la tasa de crecimiento del 
Producto Interno Bruto (PIB); 2) sobre la pobreza medida a través 
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del método de la línea de ingresos; 3) la pobreza extrema; y 4) el 
número de años que le demoraría al Estado boliviano completar el 
programa. 


La Figura 36 muestra el impacto de cada uno de los escenarios 
sobre la tasa de crecimiento del PIB. Es evidente que migrar la mano 
de obra e invertir en industrias genera el mejor indicador, respecto 
de los otros. En segundo lugar está la migración de mano de obra, 
pero otorgando educación a las personas, y, en tercer lugar, repartir 
los recursos de forma per cápita. Es bueno señalar que la tasa de 
crecimiento promedio del PIB, para el período 1951-2008, es del 3%; 
por ello, tasas por encima del 5% resultan bastante atractivas. 


Introduciendo en el análisis el impacto sobre la desigualdad, la 
optimidad de las políticas ya no resulta evidente (ver Figura 37). Se 
observa que los dos escenarios que generan mayor impacto sobre 
la tasa de crecimiento del PIB incrementan la desigualdad en la 
distribución del ingreso; el coeficiente de Gini en el escenario base 
(actual) es de 0,58. Por otra parte, uniformizar la educación mejora 
la distribución del ingreso en gran medida, tanto en el escenario 5 
como en el 8. 


Respecto al impacto sobre la pobreza y pobreza extrema (ver 
Figuras 38 y 39), también se aprecia que las políticas que generan 
el mayor crecimiento no necesariamente disminuyen la pobreza”. 
Una de las razones que explica este resultado es que la migración 
de mano de obra desde el sector rural hacia la industria, ya sea de 
manufacturas o de alimentos, no necesariamente mejora el ingreso 
de las personas, debido sobre todo al nivel de educación que tienen 
las personas y a la edad. Por ejemplo, como ya se analizó, en el sector 
manufacturas se privilegia la juventud; ello limita las posibilidades 
de las personas mayores, del sector rural, de obtener más ingresos en 
la industria de manufacturas. Por otra parte, la política que genera 
mejores resultados en términos de pobreza y pobreza extrema es la 
que menor tasa de crecimiento del PIB proporciona: la apertura del 
mercado al sector rural asociada con mayor educación. 





17 Como es usual, es bueno comentar que en el escenario base (actual) el nivel de 


pobreza es 0,45 y la pobreza extrema, 0,29. 
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Dado que los recursos provenientes del sector hidrocarburos son 
limitados*, no todos los programas pueden financiarse en un año. 
En este sentido, es bueno verificar cuántos años demoraría imple- 
mentar cada una de estas políticas, dada la restricción de ingresos. 
Los resultados de este ejercicio se muestran en la Figura 40; en ella 
queda claro que la entrega de bonos puede implementarse en el corto 
plazo (un año), sin embargo, programas que proporcionan mayor 
educación a las personas y/o reconvierten el aparato productivo 
de Bolivia demoran, al menos, diez años. Por supuesto, estas cifras 
podrían disminuir si nuevos mercados para el gas natural se abren y 
se obtienen mayores ingresos por parte de este sector productivo. 


Para concluir esta sección, es necesario remarcar que todos los 
ejercicios numéricos realizados en ella son indicativos y debieran 
utilizarse como insumos adicionales para la toma de decisiones a 
nivel de política económica. No obstante, los resultados no dejan 
de ser interesantes, sobre todo el que muestra que una elevada tasa 
de crecimiento del PIB no necesariamente ayuda a mejorar algunos 
indicadores sociales. En este sentido, este indicador de crecimiento, 
si bien importante, debe ser considerado como uno más dentro un 
conjunto mayor de estadísticas. 


4. Recomendación de lineamientos de política para el uso 
produtivo del excedente de hidrocarburos 


4.1. Propuesta marco 


Conforme a los criterios anticipados en el punto 2.2.2. (“Bases para 
la construcción de una propuesta alternativa”) de este capítulo y a los 
resultados del modelo detallado en el punto anterior, queda fundada 
la recomendación de priorización de políticas públicas dirigidas a la 
tecnificación e incremento de productividad en el sector rural. En este 
entendido, este estudio apoyaría la implementación del Escenario 8 
del Modelo, en el que se conjugan las políticas de apertura de mercado 
a la producción del sector rural, y, de forma paralela, la estandariza- 
ción del nivel de educación a las personas entre los 25 y 50 años. 





18 500 millones US$ por año, para el caso del análisis numérico realizado en este 


ejercicio. 
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Ahora bien, como fue ampliamente ilustrado en este estudio, la 
implementación de esta política requiere paralelamente estructurar 
mecanismos que permitan su sostenibilidad financiera, institucional 
y social, buscando de esta manera que esta política sea legitimada a 
nivel nacional. 


Esto lleva a la necesidad de resolver varios problemas: 


+ En lo que hace a la sostenibilidad financiera de la propuesta, 
son dos los temas a considerar: primero, el IDH está en la 
actualidad sujeto a un sistema de rentas destinadas que cu- 
bren el gasto corriente y de inversión de los diferentes niveles 
de gobierno, y también está comprometido para cubrir una 
parte importante de la política de transferencias monetarias 
directas implementadas por el actual gobierno; segundo, las 
características de la industria proclive a marcadas tendencias 
cíclicas (riesgo precio) generan grandes varianzas en los ni- 
veles proyectados de recaudación que dificultan el diseño de 
instrumentos estables en lo que a flujos financieros se refiere. 


e En lo que respecta al marco institucional para implementar la 
canalización de recursos, será necesario establecer un diseño 
que incorpore mecanismos inhibidores de prácticas cliente- 
lares, corporativistas que, a la vez, se apoyen en criterios de 
eficiencia y eficacia —sin interferencias políticas—, y en siste- 
mas transparentes de asignación de recursos y rendición de 
cuentas. 


e Finalmente, no podrá garantizarse la sostenibilidad de la pro- 
puesta si ésta no es sentida como legítima por los diferentes 
actores de la sociedad boliviana; así, la necesidad de un “pac- 
to” —idea que será desarrollada adelante— es una premisa y 
condición necesaria para el equipo encargado de esta investi- 
gación. 


Los lineamientos de política que deberán acompañar la propuesta 
marco presentada y que buscan resolver los problemas arriba iden- 
tificados se detallan en los puntos a continuación. 
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4.2. Recursos financieros para la implementación de la propuesta 
y mecanismos de cobertura de riesgo por volatilidad 


En lo que respecta al IDH, la compleja e inflexible estructura que 
caracteriza a los actuales canales para su distribución y uso podría 
indicar que no es conveniente —política, social y económicamente— 
modificar la estructura de beneficiarios ni los criterios de asignación 
de los actuales niveles de recaudación. 


En este sentido, sólo el impacto que tendría sobre la inversión 
pública y la tasa de crecimiento del PIB el retirar los actuales niveles 
de coparticipación del IDH en los diferentes estratos del Estado, sig- 
nificaría —a partir de corridas efectuadas en el Modelo II mediante 
un análisis contrafactual para el año 2007— un crecimiento del PIB 
menor en -1,21%. Es decir que de forma preliminar se puede afirmar 
que los recursos de inversión pública financiados por el IDH gene- 
raron un incremento de 1,21% en el PIB del año 2007. 


Por lo expuesto, y tal como fue reflejado en el Modelo Il, se propo- 
ne que la política aquí recomendada sea financiada con recursos del 
IDH excedentes a los actualmente comprometidos; lo que equivale a 
establecer que los ingresos por la producción destinada al mercado 
doméstico, la exportación de gas natural al Brasil y de los licuables 
asociados serán coparticipados bajo el esquema distributivo vigen- 
te. Los recursos para la aplicación de la propuesta provendrían de 
nuevos mercados de gas contratados y de sus licuables asociados; 
para los efectos de evaluación y cuantificación de esta propuesta se 
ha considerado al mercado argentino, en los niveles descritos en los 
supuestos del modelo. 


Esta propuesta que tendría que ser validada mediante un “pacto” 
(planteado más adelante), generaría el efecto positivo de disminuir 
la dependencia fiscal a la renta, exigiendo el esfuerzo institucional de 
los diferentes niveles de gobierno para aumentar su base tributaria 
en otros sectores productivos y segmentos poblacionales. 


Sin embargo, su factibilidad estaría en función del éxito del gobier- 
no para lograr la siguiente condición sine qua non: la consolidación del 
mercado argentino. Para este efecto será necesario canalizar todos los 
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esfuerzos de política sectorial necesarios para la reactivación produc- 
tiva y la generación de condiciones de reproducción del excedente 
de hidrocarburos, a través de acciones de política apropiadas y a las 
planteadas en el segundo capítulo del libro. 


El segundo tema para lograr la sostenibilidad financiera de esta 
propuesta es el de acompañar la ingeniería para la canalización de 
recursos con un mecanismo de cobertura por el riesgo precio inhe- 
rente a la actividad de hidrocarburos con la constitución de un fondo 
de estabilización. 


Conforme a los resultados del análisis de Montecarlo aplicado 
para testear esta medida —expuesto y explicado en el Modelo Il—, 
la cantidad de ingresos anuales que sería recomendable y razonable 
disponer es de 500 millones de dólares. Estos niveles que fueron 
utilizados para efectuar la evaluación de los escenarios analizados, 
según muestran los resultados del modelo, podrían garantizarse con 
un 90% de probabilidad. 


4.3. Cómo canalizar los recursos 


El éxito de los programas de transferencia o distribución de la 
riqueza, independientemente de su diseño, de su efectividad y de 
su grado de descentralización, depende de la solidez y de la calidad 
de las instituciones existentes. El buen manejo de los programas de 
transferencia y de gasto público requiere además, como factores 
esenciales, que sean estables y se evite su captura por parte de élites 
locales y / o políticas. Las condiciones anteriores deben además com- 
plementarse con mecanismos que hagan totalmente transparente la 
colocación y recepción de los fondos, así como el monitoreo de su 
uso (Gelb / Grasmamn 2009). 


La institucionalidad, la transparencia en la transferencia de los 
recursos y la diversificación económica por fuera de un recurso do- 
minante, se ha comprobado que constituyen factores necesarios para 
el uso eficiente de la renta proveniente de los recursos naturales en 
el objetivo último de lucha contra la pobreza. 
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El conjunto de factores considerados como necesarios para com- 
batir la pobreza ha encontrado graves problemas, entre los cuales 
la corrupción y la politización serían los más destacables porque 
desvían los recursos existentes y terminan beneficiando a quienes 
no son los objetivos de la lucha contra la pobreza. 


La búsqueda de soluciones a estos problemas plantea la necesi- 
dad de encontrar sistemas institucionalizados y despolitizados para 
canalizar los recursos de la renta petrolera. 


En el país se han dado múltiples experiencias para la canalización 
de recursos con la creación de diversos programas, fondos, bancos 
de primer y segundo piso, entidades de intermediación financiera, 
de crédito, de ahorro y de inversión pública. Los resultados han sido 
también diversos. El común denominador de todas las entidades de 
propiedad estatal ha sido la lentitud en las operaciones y la burocra- 
cia, cuando no primaron el favoritismo, la ineficiencia y la corrupción. 
Como la participación estatal es insoslayable tratándose de recursos 
nacionales provenientes de la explotación de recursos naturales, se 
ha buscado la entidad que podría servir como mejor instrumento 
para viabilizar la ejecución de las rentas generadas. 


En este sentido, el Banco de Desarrollo Productivo (BDP) podría 
ser un buen mecanismo para efectos de la propuesta que se deriva de 
este estudio, en la medida en que los objetivos para los que fue crea- 
do son coincidentes con los buscados. La página web del BDP dice: 
“El Banco de Desarrollo Productivo Sociedad Anónima Mixta (BDP 
SAM) es una entidad de intermediación financiera de segundo piso, 
regulada por la Superintendencia de Bancos y Entidades Financieras 
(SBEF) y constituida como persona jurídica de derecho privado. Tiene 
por objetivo intermediar fondos hacia entidades financieras privadas 
que cuenten con licencia de funcionamiento de la SBEF. Además, 
actúa como banco fiduciario, administra patrimonios autónomos, 
así como activos y componentes financieros”*. 


Entre sus Operaciones ofrece microcréditos, capital de operaciones, 
capital de inversión, arrendamientos financieros, líneas de crédito, 





4%  [www.bdp.com.bo]. 
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fortalecimiento de empresas, incentivos a las exportaciones y otros, 
sin embargo, su accionar es lento, factor por el que la preferencia del 
potencial usuario se dirigiría hacia las entidades crediticias para la 
pequeña y mediana empresa (PyMEs). 


Sin embargo, por la experiencia acumulada tanto en el país como 
en el exterior, sería recomendable considerar la participación de en- 
tidades especializadas en el financiamiento al sector productivo, con 
preferencia hacia el agro y en condiciones de precio justo al productor 
campesino. Entre estas entidades, se podría mencionar a ProCrédito, 
Solidez, IDEPRO, Fundación Bolivia Exporta, Pro Rural y otras. Bajo 
este concepto, el BDP continuaría operando como intermediario 
de segundo piso y las entidades privadas como las ejecutoras del 
financiamiento. 


Para el efecto se podría plantear un reglamento que posibilite la 
competencia entre los agentes privados para optar por los recursos 
dirigidos al financiamiento de asociaciones de productores, comu- 
nidades y campesinos individuales, que asuman parte del riesgo de 
las inversiones aportando con capital propio a los proyectos. En los 
proyectos considerados como de interés público o sean nuevos y de 
un nivel de riesgo excesivo para los agentes privados, el BDP podría 
firmar contratos de administración con las entidades privadas esta- 
bleciendo las condiciones particulares del empleo de los recursos. 


El mecanismo financiero que se propone, tendría las siguientes 
funciones: 


e Institucionalizar la canalización del crédito y los recursos pro- 
venientes de la renta petrolera. 


e Promocionar la inversión productiva en el área rural. 


e Participar activamente en materia de asesoría, formulación y 
evaluación de esquemas de inversión, selección de tecnología 
y puesta en marcha de proyectos industriales y de fomento al 
sector productivo rural. 


e Incorporar a agentes intermediarios financieros no bancarios 
en la ampliación de las redes de canalización de recursos. 
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e Identificar proyectos de emprendedores, evaluar su viabilidad 
y buscar los apoyos financieros necesarios para garantizar su 
implementación. 


e Otorgar capacitación y asistencia técnica. 


e Ser de fácil acceso en la provisión de crédito para capital de 
trabajo o de inversión para adquirir activos fijos. 


e Establecer programas de garantías y de aporte propio para 
facilitar el acceso al crédito. 


e Crear fondos de participación que aporten recursos en calidad 
de asociación en participación, contribuyendo a fomentar el 
espíritu emprendedor y la generación de empleos. 


5. Propuesta de pacto fiscal 
5.1. Necesidad de un pacto fiscal 


La historia de Bolivia ha estado marcada permanentemente por la 
inestabilidad de todas sus estructuras, tanto en el orden económico 
como en el político y social, lo que se manifiesta de manera muy ní- 
tida en la fragilidad de sus instituciones. Ello es consecuencia de las 
distintas visiones o de la falta de visión que tiene la ciudadanía del 
tipo de Estado que se busca construir y del rol que dicho Estado debe 
desempeñar en el desarrollo de la vida económica y social. Cuando 
una u otra visión se impone a las otras, en función de la variable 
correlación de fuerzas que caracteriza a nuestro país, las distintas 
estructuras del poder son acomodadas a las nuevas circunstancias y 
la institucionalidad se convierte en un escenario temporal adecuado 
a las condiciones prevalecientes del momento. 


Las élites y las organizaciones de la sociedad civil son poco 
proclives a buscar consensos y a respetar los acuerdos. La cultura 
democrática adquirida desde el año 1982 escasamente alcanza para 
respetar la legitimidad del voto ciudadano, cuando no es distorsio- 
nado O manipulado en función del poder dominante. En sólo un 
período de 20 años, se ha transitado de un modelo estatista a otro 
liberal para retornar al modelo estatista, con el agravante de una 
fuerte carga destructiva contra todo signo del modelo anterior. No 
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hubo momentos de reflexión, de evaluación ni de ajustes de lo que 
se podía considerar pernicioso o perjudicial del modelo anterior, 
sino una clara disposición a demoler. En los últimos años estos ras- 
gos de intolerancia se han manifestado en cambios de por lo menos 
dos gobiernos constituidos, en la estatización de la explotación de 
los recursos naturales y de los servicios, en la modificación total del 
orden constitucional y en general en la centralización de la toma 
de decisiones. Este retorno al estatismo se ha traducido en resul- 
tados tales como la ausencia de inversiones privadas, el rezago en 
la modernización de los mecanismos de desarrollo económico, la 
polarización regional, la corrupción y el autoritarismo en el manejo 
de la agenda pública. 


Una de las escasas posibilidades, aún no agotada para llegar a 
puntos de acuerdo mínimos y encontrar equilibrios entre los inte- 
reses de los distintos estratos sociales, políticos y económicos que 
permitan la convivencia pacífica y el desarrollo económico sostenible, 
está en la búsqueda de un pacto fiscal. Con ello se pretende un con- 
senso general, inserto en la institucionalidad democrática del país, 
que cuente con un amplio apoyo político y social de lo que debe o 
no hacer el Estado en las áreas de actividad económica, financiera y 
monetaria del país. En el pacto fiscal deberían convergir las distintas 
visiones de las funciones económicas del Estado, tales como el gasto 
y la inversión pública, la política tributaria, la descentralización eco- 
nómica, la institucionalidad de los sujetos económicos del Estado, el 
sistema regulatorio, las políticas respecto a la inversión privada, la 
estabilidad macroeconómica, las políticas de incentivos y subsidios, 
la distribución de la renta, las empresas públicas y otros para citar 
los elementos que han caracterizado la controversia de la sociedad 
civil en los últimos años. El pacto fiscal debe buscar la eliminación 
de inequidades y de incoherencias que promueven conflictos distri- 
butivos del presupuesto público y de la renta. 


Una de las experiencias más estudiadas ha sido el de la aplica- 
ción del pacto fiscal en Guatemala, donde la propuesta “tenía dos 
características: i) su enfoque era integral, ya que se refería no sólo 
a una reforma tributaria sino al conjunto de las finanzas públicas: 
gasto público, administración tributaria, deuda, déficit, patrimonio 
público, transparencia y descentralización, y ii) estaba orientada 
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hacia principios y compromisos, con visión de mediano y largo pla- 
zo, en vez de centrarse exclusivamente en medidas de corto plazo” 
(Fuentes / Cabrera 2006). 


5.2. Beneficios esperados del pacto fiscal 


Los resultados que podrían esperarse de un pacto fiscal exitoso 
no estarían circunscritos únicamente al ámbito económico, que se 
traduciría en equilibrio estructural de las cuentas públicas, en mayor 
calidad y eficiencia en la asignación del gasto, en dotar de mayor 
transparencia a la acción fiscal, en distribución equitativa de la renta 
y en un proceso de expansión de las libertades económicas; sino tam- 
bién a resultados de carácter político y social, como la disminución 
del costo social y político del desarrollo, la promoción de la equidad, 
la legitimación del papel del Estado y del ámbito y alcance de las 
responsabilidades gubernamentales en la esfera económica y social, 
y el fortalecimiento de la institucionalidad democrática. 


Dado el alcance del pacto fiscal, es posible que necesite estar 
precedido, o derive, de un pacto más amplio, como un pacto social 
(cuyas características no son dables de analizar en este documento) 
que viabilice las condiciones políticas mínimas sobre las que se asen- 
taría el pacto fiscal. 


En este sentido, los investigadores de la CEPAL sugieren que el 
pacto fiscal debe formar parte de “un acuerdo político de los distin- 
tos sectores sociales, mediante el cual parte de la agenda pública es 
convertida en programas y en políticas públicas. La capacidad de 
lograr dicho acuerdo es determinante de la estabilidad y el carácter 
reformista de la democracia. Dicho acuerdo también debe determi- 
nar la cuantía de los recursos públicos requeridos, su origen y las 
reglas de su asignación y ejecución. Se configura así la demanda de 
intervención pública” (Lahera 2000). 


En el marco de la institucionalización de las entidades econó- 
micas del Estado, la institucionalidad fiscal, que está conformada 
por la estructura legal, integrada por el conjunto de leyes, normas y 
procedimientos que regulan el funcionamiento del aparato fiscal y 
por los medios existentes para hacer cumplir dicha estructura legal, 
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integrados a su vez por la infraestructura física, el personal, los pre- 
supuestos y las relaciones interinstitucionales, necesita encontrar, 
al igual que otras instituciones, un mecanismo como el pacto fiscal, 
de estabilización, fortalecimiento y perdurabilidad como condición 
imprescindible para garantizar las bases de un desarrollo económico 
de largo plazo. 


El pacto fiscal podría asegurar una nueva institucionalidad, bajo 
la cual ninguna fuerza social tuviera la capacidad de ejercer un poder 
de veto, lo cual sería congruente con la existencia de una verdadera 
democracia. 


5.3. Recomendaciones respecto a la propuesta de pacto fiscal 


Los analistas e investigadores que han evaluado los aciertos y 
debilidades de pactos similares a los planteados en la presente pro- 
puesta, especialmente la experiencia adquirida en Guatemala, han 
elaborado una serie de recomendaciones que permiten disminuir 
los riesgos y problemas en la aplicación del pacto fiscal. El analista 
Eugenio Lahera (Ibid.) efectúa las siguientes recomendaciones: 


i) Aprovechar oportunidades de cambios en la correlación de 
fuerzas internas para impulsar un pacto social sobre la política 
fiscal. 


ii) Contar con una organización o arreglo institucional bien definido 
para impulsar el proceso y que éste tenga credibilidad técnica y 
política y represente a los principales sectores involucrados en la 
negociación del pacto social sobre la política fiscal. 


iii) Incluir desde el principio a los partidos políticos y al poder le- 
gislativo en el proceso de negociación, tomando en cuenta que 
el cambio institucional que se busca pretende democratizar la 
definición de la política fiscal y que ello pasa por incorporar de 
manera decisiva a los partidos y al poder legislativo como com- 
ponentes fundamentales de un régimen democrático. 


iv) Fundamentar el proceso en un enfoque holístico y de largo plazo, 
que pueda ampliar el número de temas sujetos a concesiones 
—sin limitarlo exclusivamente al tema de los impuestos— para 
facilitar los acuerdos. La negociación de un pacto fiscal no debería 
ser interpretada como un proceso dirigido a lograr una reforma 
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vii) 


viii) 


x) 


5.4. 


tributaria de corto plazo, sino como un punto de partida para 
una reforma duradera del Estado que, basada en un cambio en la 
correlación de fuerzas, orientará la política pública en el futuro. 


Definir una estrategia de consultas bien definida y clara que no 
sólo asegure que se han tomado en cuenta diversos intereses, sino 
que también confiera legitimidad al proceso y permita explicar 
sus componentes potenciales. 


Establecer una relación positiva, de aliados, con los medios de 
comunicación para que estos apoyen el proceso. 


Divulgar la información y los estudios sobre el tema, contribuyen- 
do así a un proceso de aprendizaje colectivo que pueda facilitar 
la convergencia de posiciones y el desarrollo de un “lenguaje” 
compartido que permita llegar a acuerdos. Las estadísticas se- 
rias y precisas son parte del “lenguaje” que puede favorecer los 
acuerdos. 


Poner en práctica técnicas de negociación flexibles, tomando en 
cuenta la experiencia pasada del país en cuestión. 


Compensar las asimetrías en la capacidad de negociación de 
diversos sectores mediante un mayor acceso a la información de 
los grupos más débiles y el mejoramiento de su capacidad técnica 
y de negociación. 


Asignar suficiente tiempo a la construcción de capacidades y a la 
negociación con el fin de alcanzar los resultados que se esperan. 


Preparación y organización del pacto fiscal 


197 


La posibilidad de llevar adelante un pacto fiscal debe empezar 
por el convencimiento de la ciudadanía toda de su necesidad, como 
punto de convergencia para encontrar soluciones a los problemas 
confrontados. Para el efecto es conveniente que el gobierno y/o las 
instituciones más representativas de la sociedad inicien una campaña 
de difusión sistematizada de los problemas endémicos de la econo- 
mía nacional; del rezago comparativo del desarrollo; de los diversos 
ciclos y modelos experimentados junto con los resultados alcanzados 
en cada uno de ellos, así como de sus fortalezas y debilidades, de 
manera que queden al descubierto las múltiples interrogantes que 


rodean las causas del atraso boliviano. 
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Una vez definida la decisión de arribar al pacto fiscal, su organi- 
zación debería estar confiada a personalidades y entidades del más 
alto prestigio y confianza en la percepción de los ciudadanos, las que 
podrán ir definiendo mediante consultas especializadas y amplias la 
incorporación de nuevas entidades representativas. El mismo tipo 
de organización se debería generar en los distintos ámbitos sociales, 
económicos, departamentales y regionales del país. 


La organización así lograda deberá iniciar un proceso de divul- 
gación masiva de información documentada de alta credibilidad, 
en lo posible avalada por entidades internacionales, de la realidad 
económica nacional, regional e internacional, que permita una com- 
presión adecuada de la problemática del desarrollo e incluso de las 
distintas teorías, corrientes y /o escuelas académicas impulsadas y 
experimentadas en otras latitudes. 


Definir una campaña de consultas que vayan gradualmente de lo 
general a lo concreto y especializado para incorporar no solamente 
los criterios e intereses de los diversos sectores sociales y económicos, 
sino también para ampliar el horizonte de soluciones a los conflictos 
y legitimar las decisiones que pudieran adoptarse. 


Los mecanismos de solución de conflictos tendrían que darse 
siempre a través del consenso, después de efectuar consultas, de 
recibir propuestas, de difundir la información necesaria así como los 
criterios eminentemente técnicos. Cuanto más alto el prestigio y la 
credibilidad de las personalidades delegadas y cuanto más precisa 
y fidedigna la documentación difundida, mayores serán las posibi- 
lidades de lograr consensos. 


Buscar el concurso de una o más instituciones de la comunidad 
internacional, como ser Naciones Unidas, Unión Europea u otras 
que puedan oficiar de componedores amigables ante la presencia de 
posiciones encontradas y no superadas en el marco del pacto fiscal. 
Dichas instituciones, podrían también constituirse en importante 
apoyo mediante opiniones especializadas en el análisis y solución 
de problemas de carácter técnico. 
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El pacto fiscal tendría que prever un horizonte de vigencia no me- 
nor a los 20 años y estar conformado de manera que pueda atravesar 
a distintos ciclos de gobiernos democráticos. 


El pacto fiscal tendría que ser aprobado mediante un referéndum 
preparado cuidadosamente mediante un largo proceso explicativo 
y concientizador que garantice el compromiso ciudadano de su pre- 
servación y respeto. 


5.5. El pacto fiscal y la renta petrolera 


La investigación efectuada tomó como punto de partida la necesi- 
dad de crear el contexto necesario para la reproducción del excedente 
fijando marcos adecuados desde el punto de vista legal, tributario, 
regulatorio e institucional. Habiendo concluido que la reproducción 
del excedente requiere de inversiones y de nuevos mercados, el pacto 
fiscal deberá acordar el establecimiento de condiciones suficientes 
para que tales inversiones y nuevos mercados puedan desarrollarse, 
desde el punto de vista tributario, jurídico e institucional, de acuerdo 
al análisis efectuado en las secciones precedentes de este estudio. 
Estas condiciones —escenarios confiables para la ejecución de inver- 
siones y la consolidación de nuevos mercados— son consideradas 
como ineludibles para lograr la reproducción de la renta petrolera. 


Una vez proyectada la reproducción sostenida del excedente, el 
pacto fiscal deberá contemplar los acuerdos necesarios para su uso y 
distribución. Entre éstos, se debe considerar que los beneficiarios de 
la renta sean los estratos sociales más empobrecidos; la constitución 
de un fondo de estabilización y gasto; la asignación exclusiva a este 
fondo de la renta generada en nuevos mercados; la renuncia condicio- 
nada de los distintos actores a la coparticipación de la nueva renta; la 
delegación de la administración de gasto de los programas a agentes 
mixtos públicos y privados; la aceptación de evaluaciones quinque- 
nales por parte de entidades confiables como requisito previo a la 
introducción de modificaciones y /o ajustes a los programas y otros 
que puedan preservar el uso y distribución transparente y eficiente 
de la renta en los tiempos mínimos establecidos de los programas. 


CAPÍTULO IV 
Conclusiones, recomendaciones 
y propuesta de políticas 





En el presente capítulo se resumen las conclusiones a las que 
arribó el estudio de investigación y, junto a las recomendaciones, se 
plantean las propuestas de política que a juicio del equipo de inves- 
tigadores deberían ser adoptadas por quienes en la actualidad son 
los administradores de los recursos hidrocarburíferos con el objeto 
de alcanzar mayor eficiencia y mejores resultados en el empleo y la 
aplicación de la renta petrolera. 


Las propuestas que se elaboran, como producto de la investigación 
efectuada, se basan en el análisis de la experiencia y realidad de otros 
países productores y exportadores de hidrocarburos y de la propia 
experiencia boliviana, en busca de lograr que la renta petrolera con- 
tribuya al objetivo último, cual es la lucha contra la pobreza. 


1. Reproducción del excedente petrolero 


La primera condición para usar y distribuir regularmente cual- 
quier recurso, es que éste exista y se reproduzca sosteniblemente. 


Con este propósito, la primera meta planteada ha sido la necesi- 
dad de buscar las condiciones suficientes para que la renta petrolera 
se reproduzca, es decir, que la producción de hidrocarburos sea sos- 
tenible en el tiempo. Siendo el sector intensivo en capital y Bolivia un 
país con escasa capacidad de ahorro interno, se ratifica la necesidad 
de crear condiciones aceptables para la inversión de capitales priva- 
dos. Adicionalmente, se consideró la eminente característica gasífera 
de los grandes yacimientos hidrocarburíferos nacionales, aspecto 
que enlaza estrechamente con la necesidad de contar con mercados 
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consolidados para asegurar, tanto a los inversores privados como a 
la empresa estatal, la venta del gas natural producido y el respectivo 
retorno de las inversiones realizadas. 


Por ello, una de las premisas del estudio radica en la recomenda- 
ción de trabajar, no solamente por la extensión del contrato de venta 
al Brasil, sino por la captura del mercado argentino, tarea ésta que 
debería ser formulada como central en la agenda económica del go- 
bierno y ser desarrollada con acciones coordinadas, no sólo entre las 
gestores públicos concernidos, sino también de los actores llamados 
a realizar las inversiones. 


El estudio ha considerado que el excedente generado provendría 
de la explotación de gas del campo Margarita y ser comercializado 
en el mercado argentino. Es la condición sobre la que se efectúan las 
propuestas de uso y distribución del excedente. 


La reforma introducida a partir de 2005 estaría mostrando una 
realidad contraria a las condiciones recomendables para reproducir 
el excedente petrolero. Si bien los precios del petróleo alcanzaron 
niveles históricos el año 2008, traducidos en recaudaciones sin pre- 
cedentes en el país, los indicadores sectoriales dan cuenta de una 
pronunciada caída de la inversión en exploración y explotación, 
traducida a su vez en una regresión de los niveles de producción 
que ha implicado la pérdida de capacidad para abastecer el mercado 
interno, para honrar los compromisos de exportación y para reali- 
zar los planes de industrialización. El diagnóstico efectuado por el 
estudio muestra que los problemas citados responden a problemas 
estructurales en el modelo y al diseño impositivo que acrecienta la 
incertidumbre de asegurar los mercados futuros de gas natural. 


Este modelo estaría afianzado en la nueva Constitución Política 
del Estado. La CPE contiene una elevada concentración de los me- 
canismos de toma de decisiones económicas en poder del Estado y, 
en contraparte, un escaso espacio a la iniciativa privada para desa- 
rrollar sus actividades, entre ellas, una de las más importantes, las 
facilidades y las seguridades para ejecutar inversiones. En lo referido 
al uso y distribución del excedente, la política distributiva de los 
recursos del Estado se sustenta en valores tales como la distribución 


CONCLUSIONES, RECOMENDACIONES Y PROPUESTA DE POLÍTICAS 203 





y redistribución de los productos y bienes sociales y el de asegurar 
el desarrollo mediante la redistribución equitativa de los excedentes. 
La CPE tiende igualmente a fortalecer la tendencia rentista de la 
sociedad boliviana. 


1.2. Propuesta institucional y económica 


Las evaluaciones cualitativa y cuantitativa de las políticas sec- 
toriales aplicables en Bolivia a la generación y reproducción del 
excedente petrolero sugieren la urgencia de trabajar en dos áreas de 
política centrales para procurar condiciones de sostenibilidad. Estas 
áreas de política se relacionan con el esquema de estructuración y 
gestión sectorial, que se traduce en una propuesta de organización 
institucional y otra respecto al régimen económico vigente. 


1.2.1. Propuesta de estructuración institucional 


La estructura institucional que se propone se fundamenta en li- 
neamientos que procuran viabilizar de manera armónica la gestión 
estatal con la participación privada. 


La propuesta alcanza a las entidades autárquicas del sector y no 
a las funciones ni organización del Ministerio de Hidrocarburos y 
Energía cuyas prerrogativas son definidas de acuerdo a las priori- 
dades del Poder Ejecutivo en las respectivas leyes de organización 
de este poder. 


Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) 


El ente regulador debe tener prerrogativas para regular el upstream 
y el downstream, con potestad para asegurar la competencia en los 
mercados, regular técnica y económicamente todas las fases de la 
cadena, establecer la formación de precios en el mercado interno para 
el gas y los diferentes productos derivados, determinar normas para 
evitar y controlar la transferencias de precios, y establecer sistemas 
de tarifas y márgenes en cada una de ellas, simulando condiciones 
de competitividad. 


Junto a la ANH, y ante los problemas enfrentados por el anterior 
sistema regulatorio, se plantea la creación de un Tribunal Superior 
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Administrativo para constituirse en el máximo nivel de apelaciones 
de las resoluciones emitidas por el ente regulador. Este Tribunal con- 
tará con el apoyo de elementos técnicos para que sus fallos puedan 
sustentarse no solamente en argumentos de carácter legal. 


YPFB-AC 


Se ha formulado la creación de una entidad independiente de 
YPFB y del regulador (ANH), al que se la ha dado el nombre de YPFB 
Administrador de Contratos o YPFB-AC. Esta entidad —autárquica 
de derecho público y con autonomía de gestión técnica— actuaría en 
nombre y representación del Estado como parte contratante en los 
contratos de operación y sería el administrador y supervisor tanto 
de los contratos como de los relacionados con la comercialización 
de los hidrocarburos. 


Las funciones de la nueva entidad serían, entre otras, las de publi- 
car y administrar las licitaciones internacionales para adjudicar áreas 
de interés hidrocarburífero; firmar y administrar todos los contratos 
de exploración y producción en nombre del Estado; administrar el 
sistema de pagos de regalías y efectuar los pagos impositivos al Sis- 
tema de Impuestos Nacionales, negociar y administrar los acuerdos 
de entrega, y presidir el comité operativo encargado de asignar las 
entregas a nivel de contratos y mercados; suscribir y administrar 
los contratos de comercialización de hidrocarburos; constituirse en 
brazo técnico para la atracción de inversiones en el upstream, promo- 
cionando las ventajas relativas del país en el exterior; constituirse en 
brazo técnico del Estado para el desarrollo de estrategias de apertura 
de mercados de exportación. 


YPFB (Corporación) 
La propuesta plantea la estructuración de YPFB como una empresa 
operativa sin otras funciones que las inherentes a una empresa petro- 


lera productiva y con objetivos eminentemente empresariales. 


YPFB debería vislumbrar la incorporación de participación accio- 
naria de actores privados y de otras entidades públicas. 
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Para cumplir con los objetivos y metas señaladas y establecer 
una nueva estructura institucional en el sector, se plantean como 
necesarias la preparación y promulgación de una nueva ley de hi- 
drocarburos, que establezca las funciones de YPFB Corporación y de 
YPFB-AC, una ley de sociedades públicas de derecho privado, con un 
marco legal paralelo al Código de Comercio, que regule la creación, 
desarrollo de actividades y control gubernamental de sociedades 
que, siendo en esencia comerciales, tengan participación accionaria 
del Estado y precautelen los intereses de las minorías. Tendría ade- 
más que dictarse la ley de organización y funcionamiento del nuevo 
sistema de regulación sectorial. 


La alternativa, varias veces anunciada por el gobierno de dictar 
una Ley de YPFB, parecería ser insuficiente para llenar los vacíos 
legales existentes y para ordenar la estructura y funcionamiento 
del sector. 


Para completar la propuesta en el ámbito jurídico serían necesarios 
ajustes en la Constitución Política del Estado y la subrogación de 
derechos de contratante de YPFB Corporación a favor de YPFB-AC, 
siguiendo los canales legales pertinentes. 


1.2.2. Propuesta de régimen económico 


La propuesta del régimen económico parte de la premisa acepta- 
da de buscar el equilibrio de lograr una captación óptima por parte 
del Estado de la renta petrolera, manteniendo incentivos razonables 
para la toma de riesgos por parte de los inversores. Para el efecto se 
ha trabajado con un primer modelo matemático para cuantificar la 
renta petrolera para diferentes escenarios, tanto de precios como de 
volúmenes de gas natural comercializado, demostrándose la extrema 
variabilidad de la renta que puede recaudar el Estado. 


Al mismo tiempo, el análisis se asienta en una comparación de 
los regímenes tributarios vigentes en ocho países (incluyendo Boli- 
via), que tienen el común denominador de ser exportadores de gas 
natural. Dicha comparación permite establecer que de los países que 
aplican cargas ciegas, Bolivia es el país que muestra las tasas más 
elevadas con un nivel del 50% de la producción fiscalizada (18% de 
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regalías y 32% por Impuesto Directo a los Hidrocarburos), en tanto 
que en los otros países existen además instrumentos diferenciados 
de incentivos, por ejemplo, para actividades offshore o para la pro- 
ducción de gas natural. 


Este extremo ha sido ratificado simulando la aplicación de dis- 
tintos regímenes tributarios a la operación del campo Margarita, 
ejercicio por el que se demuestra las desventajas de las condiciones 
que ofrece Bolivia en relación a por lo menos dos de sus vecinos. 


En la medida en que el esquema de gravámenes se basa en un 
sistema de cargas ciegas que llega al 50% de los ingresos brutos del 
campo, adicionales a los impuestos generales de ley, y no considera 
las características diferenciales de la industrial, la propuesta plantea 
establecer tasas flexibilizadas del IDH —mediante fórmulas progresi- 
vas— para niveles de producción y precios que se sitúen por debajo 
de un umbral a partir del cual la rentabilidad del campo no resulte 
razonable o no exista. 


Se tendrían que establecer tasas de gravámenes del IDH menores 
para la producción de hidrocarburos con destino al mercado interno. 
La falta de competitividad del régimen fiscal será un tema que tarde o 
temprano tendrá que enfrentar el país, si se desea promover una real 
política de atracción de nuevas inversiones, no sólo para el desarrollo 
de los campos en operación, sino también y fundamentalmente en 
la actividad exploratoria. 


Se sugiere el establecimiento de un incentivo traducido en una 
menor carga tributaria por IDH para todo campo con producción de 
petróleo (crudo, condensado y gasolina natural) menor a los 3.000 
barriles por día. 


2. Uso productivo del excedente de hidrocarburos 


La compleja estructura distributiva de los ingresos tributarios 
de hidrocarburos, fundada en un principio de rentas destinadas y 
apoyadas tanto en mecanismos directos como en estructuras de 
subsidios cruzados, lleva a concluir que bajo el actual orden existente 
los grados de libertad para ensayar nuevas políticas son escasos y 
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difíciles. Por esta razón y con el objeto de viabilizar la propuesta 
de distribución de la renta, se ha considerado que únicamente los 
montos generados por la apertura de nuevos mercados podrán ser 
distribuidos en el marco de la propuesta que se formula. 


Mediante un modelo econométrico de equilibrio general (Modelo 
II), sustentado en datos de la realidad socioeconómica del país, se 
ha podido construir una radiografía micro y macro de la economía 
boliviana que ha permitido visualizar con claridad los estratos eco- 
nómicos más débiles del país. 


La propuesta de distribución se funda en la necesidad de focalizar 
los recursos en esos estratos pobres de la sociedad que se concen- 
tran en áreas rurales deprimidas aunque de manera diferenciada 
porque seis de los nueve departamentos tienen un porcentaje de 
pobres notablemente superior al promedio nacional. El segundo 
factor considerado ha sido la continua migración campo ciudad que 
se traduce en la pérdida de importancia económica (en términos 
de participación en el PIB) de las actividades agrupadas por el INE 
como “Agricultura, Silvicultura, Caza y Pesca” y como “Productos 
Agrícolas no Industriales” y cuyo paulatino abandono acrecienta la 
pobreza rural, convirtiéndose en un círculo vicioso. 


Las políticas de lucha contra la pobreza deberían atender las 
necesidades del área rural y, dentro de ésta, al área rural de los de- 
partamentos más pobres, convirtiendo las actividades agrícolas en 
sostenibles y remunerativas para evitar su abandono. Las políticas 
públicas deberían priorizar la tecnificación e incremento de la pro- 
ductividad en el sector rural. 


Este estudio ha simulado y estudiado el impacto causado por 
la distribución de la renta petrolera en ocho distintos escenarios, 
desde la distribución de recursos per cápita, la otorgación de bonos 
a familias del área rural, reflejar los nuevos ingresos después de dar 
educación, apertura de mercados y mayor educación y otros cuatro 
más cuyos resultados muestran las dificultades de compatibilizar el 
crecimiento económico con la lucha contra la desigualdad y la po- 
breza. Una elevada tasa de crecimiento del PIB no necesariamente 
mejora algunos indicadores sociales. En este sentido, el indicador de 
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crecimiento debe ser considerado como uno más dentro un conjunto 
mayor de estadísticas. 


2.1. Propuesta marco 


El Escenario 8 del Modelo Il, que combina las políticas de apertura 
de mercado y la producción del sector rural y, de forma paralela, la 
estandarización del nivel de educación en las personas entre los 25 y 
50 años, constituye la conjugación de factores que debería buscarse 
para tener resultados más eficientes del uso de la renta petrolera. 


La propuesta sostiene que las posibilidades de desarrollar el 
citado escenario (o cualquier otro) requiere de sostenibilidad finan- 
ciera, estructura institucional inhibidora de prácticas perniciosas y 
legitimidad adquirida en consensos amplios. 


La sostenibilidad financiera tiene mayores posibilidades de ser 
alcanzada si los recursos para la aplicación de la propuesta provienen 
del IDH excedentes a los actualmente comprometidos, es decir, pro- 
vendrían del nuevo mercado argentino de gas, a ser contratado. 


La propuesta tendría además el efecto positivo de disminuir la 
dependencia fiscal de la renta petrolera, aumentando la presión 
tributaria del aparato estatal sobre otros sectores productivos y 
segmentos poblacionales. 


La sostenibilidad financiera de esta propuesta se complementará 
con un mecanismo de cobertura del riesgo precio inherente a la acti- 
vidad de hidrocarburos constituido por un fondo de estabilización 
de 500 millones de dólares. Este nivel fue establecido mediante una 
simulación aleatoria de shocks de precios en los que, en un 90% de 
las oportunidades, el fondo demuestra ser suficiente para responder 
a los flujos de créditos y débitos. 


Los consensos necesarios para alcanzar los otros objetivos podrían 
ser logrados a través del pacto fiscal que se propone. 
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2.2. Cómo canalizar los recursos 


La institucionalidad, la transparencia en la transferencia de los 
recursos y la diversificación económica por fuera de un recurso do- 
minante, se ha comprobado que constituyen factores necesarios para 
el uso eficiente de la renta proveniente de los recursos naturales en 
el objetivo último de lucha contra la pobreza. 


En este sentido el Banco de Desarrollo Productivo (BDP) podría 
ser un buen mecanismo para efectos de la propuesta que se deriva 
de este estudio, en la medida en que los objetivos para los que fue 
creado son coincidentes con los buscados. 


Se recomienda considerar la participación de entidades priva- 
das especializadas en el financiamiento al sector productivo, con 
preferencia hacia el agro y en condiciones de precio justo al produc- 
tor campesino. Las entidades privadas participarían como socias 
accionistas con aporte de capital propio en los emprendimientos a 
desarrollar. 


El BDP continuaría operando como intermediario de segundo 
piso y las entidades privadas como las ejecutoras de los proyectos 
productivos. 


3. Propuesta de pacto fiscal 


Una de las escasas posibilidades, aún no agotada para llegar a 
puntos de acuerdo mínimos y encontrar equilibrios entre los intereses 
de los distintos estratos sociales, políticos y económicos que permitan 
la convivencia pacífica y el desarrollo económico sostenible, está en 
la búsqueda de un pacto fiscal. 


Habiendo concluido que la reproducción del excedente requiere 
de inversiones y de nuevos mercados, el pacto fiscal deberá acordar 
el establecimiento de condiciones suficientes para que éstas puedan 
desarrollarse desde el punto de vista tributario, jurídico e institu- 
cional, de acuerdo al análisis efectuado en las secciones precedentes 
de este estudio. 
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Una vez proyectada la reproducción sostenida del excedente, el 
pacto fiscal deberá contemplar los acuerdos necesarios para su uso 
y distribución. Entre éstos, se debe considerar que los beneficiarios 
de la renta sean los estratos sociales más empobrecidos; la constitu- 
ción de un fondo de estabilización y gasto; la asignación exclusiva 
a este fondo de la renta generada en nuevos mercados; la renuncia 
condicionada de los distintos actores a la coparticipación de la nueva 
renta; la delegación de la administración de gasto de los programas 
a agentes mixtos públicos y privados; la aceptación de evaluaciones 
quinquenales por parte de entidades confiables como requisito previo 
a la introducción de modificaciones y /o ajustes a los programas. 


4. Viabilidad de la propuesta de políticas 


La propuestas de políticas que se presenta es totalmente viable por 
la gradualidad que se plantea en el ordenamiento institucional, por 
la moderación tributaria que se sustenta en matrices comparativas de 
regímenes existentes en otros países y por la mesura que se plantea 
en el uso y distribución del excedente. 


Sin embargo, su ejecución depende de la decisión y voluntad 
política del gobierno. 


Después de cuatro años de confiar infructuosamente las posibi- 
lidades de desarrollo del sector a las fuerzas y potencialidades del 
aparato estatal, podría ser el momento oportuno en que el gobierno 
decida optar por una vía de desarrollo más heterodoxa, que pueda 
aprovechar la ventajas de un modelo de gestión mixta y adaptado a 
las condiciones que caracterizan al sector, es decir, con menor carga 
ideológica. 


De existir la voluntad política, se podrán encontrar los resquicios 
indispensables en la Constitución Política del Estado para diseñar 
una nueva ley de hidrocarburos, flexibilizar el régimen tributario 
y trabajar con firmeza para consolidar nuevos mercados de gas. 
Finalmente, se puede acudir al pacto fiscal que se propone como 
instrumento de decisión de la ciudadanía. 
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5. Lineamientos para la deliberación pública 


Las conclusiones, recomendaciones y propuesta de políticas pre- 
sentadas en esta investigación, podrían ser debatidas en tres niveles 
de discusión. El primer nivel estaría conformado por los equipos 
de trabajo constituidos por el PIEB y sus círculos más estrechos de 
colaboración. El segundo nivel estaría conformado a su vez por tres 
escalones: en el primer escalón estarían los responsables de la formu- 
lación de políticas del gobierno, con relación directa e indirecta con 
el sector; el segundo escalón por los beneficiarios o destinatarios de 
los recursos, prefecturas, municipios; y el tercer escalón por entida- 
des académicas, ONGs, cooperación internacional y otras. El tercer 
nivel, más amplio que los dos anteriores, estaría constituido por la 
sociedad social, en sus distintas expresiones organizadas, incluyendo 
los medios de comunicación. 


Para los debates en cada uno de los niveles señalados deberán pre- 
pararse presentaciones dosificadas en función a las características de 
cada auditorio, junto con material impreso igualmente adecuado. 
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Los principales lineamientos económicos de la CPE son bási- 
camente coincidentes con las teorías de los estados rentitas. Estas 
teorías dicen que los estados rentistas se asientan en recursos pro- 
venientes de fuentes externas o de asistencia extranjera, lo que los 
libera de ejercer mayores presiones tributarias, relajan los mecanis- 
mos democráticos debido a la escasa presión social para mejorar las 
políticas económicas, son contrarios a la toma de riesgos, alimentan 
un optimismo desmedido sobre futuros ingresos, dedican la mayor 
parte de los recursos a mantener el statu quo en lugar de promover 
el desarrollo económico, la institucionalidad es débil, favorecen el 
consumo igualitario y extienden excesivamente las funciones del 
Estado!. 


Los rasgos anotados se conjugan con la visión de que la riqueza 
proveniente de los recursos naturales debe concentrarse en manos del 
Estado, que es considerado el único y mejor mecanismo de su distri- 
bución, dejando de lado toda consideración relativa a la generación 
de riqueza y a la reproducción sostenible del excedente. 


A esta visión podría atribuirse el desdén en el tratamiento de la 
inversión privada y extranjera en particular. La CPE contiene una 
elevada concentración de los mecanismos de toma de las decisiones 
económicas en poder del Estado y en contraparte un escaso espacio 
a la iniciativa privada para desarrollar sus actividades, entre ellas, 
una de las más importantes, las facilidades y las seguridades para 





1 Ver “The political economy of the resource carse” de Michael L. Ross (World 


Politics 51, enero 1999; The Johns Hopkins University Press). 
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ejecutar inversiones. Este factor es crucial en tanto los sectores es- 
tratégicos en los que se basa el modelo estatista son intensivos en 
capital y el Estado no tiene los recursos suficientes para sustituir la 
inversión privada. 


El texto constitucional sólo menciona a la inversión extranjera 
para sostener que estará sometida a la jurisdicción, a las leyes y a las 
autoridades bolivianas. De la misma forma, la única mención que 
se encuentra a la inversión privada es cuando asigna su promoción, 
de manera exclusiva, a los gobiernos departamentales. El texto evita 
incluso referirse a la inversión privada de manera directa y prefiere 
hacerlo indirectamente a través de conceptos más amplios como el 
de “iniciativa privada”. 


Si bien la CPE dice que el Estado reconoce, respeta y protege la 
iniciativa privada, para que contribuya al desarrollo económico, so- 
cial y fortalezca la independencia económica del país, añadiendo que 
garantiza la libertad de empresa y el pleno ejercicio de las actividades 
empresariales, inmediatamente después es subordinada al poderío 
del Estado al sostener que no se permitirá la acumulación privada 
de poder económico en grado tal que ponga en peligro la soberanía 
económica del Estado. Esta redacción textual significa que el Estado 
podrá disponer de los mecanismos necesarios para apropiarse de la 
acumulación privada cuando considere que su nivel pone en peli- 
gro la soberanía del Estado. Este artículo muestra la inclinación del 
nuevo Estado a apropiarse del excedente económico como aceptada 
demostración de que se trata de un Estado rentista. 


El contenido de los artículos anotados muestra que la libertad 
económica de la que goza la iniciativa privada queda limitada por 
niveles de acumulación que pondrían en peligro la soberanía del 
Estado. Todos los términos utilizados en el articulado constitucional, 
como niveles permitidos de acumulación privada, poder económico, 
niveles de peligro para el Estado, soberanía económica del Estado, 
etc., tendrían que ser exactamente definidos en el futuro a fin de 
evitar la discrecionalidad de los agentes del Estado. 


Las garantías y libertades de inversión están relacionadas con las 
garantías y libertades de la propiedad privada. Al igual que para el 
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caso de la inversión, las garantías y derechos a la propiedad priva- 
da están limitados por el texto constitucional al cumplimiento de 
funciones sociales y al beneficio del interés colectivo. Si bien estos 
conceptos tendrán que ser claramente definidos, en la redacción y 
el espíritu del texto constitucional existe una amenaza a la propie- 
dad privada porque la supedita a los conceptos de función social e 
interés colectivo. 


Como ingredientes de la falta de seguridad para los inversores, 
se deben mencionar los siguientes tres aspectos: Se desestiman los 
arbitrajes internacionales como recurso de apelación de los inverso- 
res; en el plazo de un año desde la elección del órgano legislativo, las 
concesiones sobre recursos naturales deberán adecuarse a los términos 
de la CPE; y tercero: en un plazo de cuatro años se podrán revisar los 
tratados internacionales que protegen las inversiones extranjeras. 


El texto constitucional está fuertemente orientado a la concentra- 
ción de actividades económicas en manos del Estado, especialmente 
en lo referido a la administración de los recursos naturales y parti- 
cularmente en el caso de los hidrocarburos. 


La CPE ha determinado que el Estado debe dirigir y regular la 
economía, los procesos de producción, distribución y comercializa- 
ción de bienes y servicios; tiene la dirección y control de los sectores 
estratégicos de la economía y tiene como función la participación di- 
recta en la economía mediante el incentivo y la producción de bienes 
y servicios. El nivel central del Estado tiene competencia privativa 
sobre las empresas públicas estratégicas y sobre los hidrocarburos. 
El Estado es quien ejerce la propiedad de toda la producción de 
hidrocarburos, es quien asume el control y la dirección de toda la 
cadena productiva de recursos naturales, es el único facultado para la 
comercialización de los hidrocarburos y es propietario de la totalidad 
de los ingresos percibidos. 


Operativamente, el Estado delega únicamente a YPPB la facultad 
para realizar las actividades de la cadena productiva de hidrocarburos. 
Esta empresa no puede transferir ni sus derechos ni sus obligaciones 
de forma alguna, aunque está autorizada a suscribir asociaciones de 
economía mixta para ejecutar las distintas actividades de la cadena 
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con una participación no menor al 51% del capital social y a suscri- 
bir contratos de prestación de servicios, siempre que no signifiquen 
pérdidas ni para YPEB ni para el Estado. 


Las características del Estado rentista que concibe la CPE se 
manifiestan también en la política distributiva de los recursos. El 
Estado se sustenta en valores tales como la distribución y redis- 
tribución de los productos y bienes sociales, y en el de asegurar el 
desarrollo mediante la redistribución equitativa de los excedentes. 
Se ha asignado al Estado —como función en la economía, e incluso 
en el sistema financiero— la promoción de políticas de distribución 
equitativa de la riqueza y de los recursos económicos del país para 
evitar desigualdades y exclusión social. 


El texto constitucional pone énfasis en el acceso equitativo del 
pueblo boliviano a los beneficios provenientes del aprovechamiento 
de los recursos naturales, asignando una participación prioritaria a 
los territorios donde se encuentren estos recursos, y a las naciones y 
pueblos indígena originario y campesinos. 


Los rasgos constitucionales descritos configuran con mucha 
claridad la tendencia predominante de las políticas distributivas y 
redistributivas de la riqueza antes que las de desarrollo económico, 
de inversión y de reinversión y producción del excedente económico 
que podría ser distribuido. 


ANEXO ll 
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1. 


Organización del Estado 


Bolivia, organizada territorialmente en departamentos, provincias, 
municipios y territorios indígena originario campesinos, con todas 
las características de modelo de Estado, señaladas por el Capítulo 
I de la CPE, le confiere a éste la función de promover y garantizar 
el aprovechamiento responsable y planificado de los recursos natu- 


rales, 


e impulsar su industrialización, a través del desarrollo y del 


fortalecimiento de la base productiva en sus diferentes dimensiones 
y niveles (Art. 9-6). 


La 


organización territorial del Estado, en sus diferentes categorías, 


es un trabajo por efectuar, tal como lo señalan los siguientes artículos 
del texto constitucional: 


La creación, modificación y delimitación de unidades territo- 
riales se hará por voluntad democrática de sus habitantes, de 
acuerdo a condiciones establecidas en la Constitución y la Ley 
(Art. 269-ID). 


Las regiones formarán parte de la organización territorial, en 
los términos y condiciones que determine la Ley (Art. 269-IID. 


La Ley Marco de Autonomías y Descentralización regulará el 
procedimiento para la elaboración de Estatutos autonómicos y 
Cartas Orgánicas, la transferencia y delegación de competen- 
cias, el régimen económico financiero, y la coordinación entre 
el nivel central y las entidades territoriales descentralizadas y 
autónomas...Esta Ley será aprobada por dos tercios de votos 
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de los miembros presentes de la Asamblea Legislativa Pluri- 
nacional (Art. 271-1 y ID. 


A diferencia de lo anterior, las atribuciones de la Asamblea Plu- 
rinacional han sido definidas. Entre estas disposiciones, se puede 
citar las siguientes: 


e Aprobar los contratos de interés público referidos a recursos 
naturales y áreas estratégicas, firmados por el Organo Ejecutivo 
(Art. 158-12). 


e Controlar y fiscalizar las empresas públicas, las de capital 
mixto y toda entidad en la que tenga participación económica 
el Estado (Art. 158-20). 


Lo mismo sucede con la distribución de competencias de los dis- 
tintos estamentos territoriales, las mismas que se encuentra definidas, 
particularmente las calificadas como privativas del nivel central del 
Estado y otras de carácter territorial: 


e Se mencionan como Competencias Privativas del Nivel Central 
del Estado (entre otras): Sistema financiero; Política monetaria; 
Política fiscal; Políticas y regímenes laborales; Deuda pública 
interna y externa; Régimen aduanero; Comercio exterior; Po- 
lítica exterior; Empresas Estatales; Hidrocarburos; Creación de 
Impuestos Nacionales, tasas y contribuciones especiales del do- 
minio tributario central. Son competencias exclusivas del Nivel 
Central del Estado: Recursos naturales estratégicos; Reservas 
fiscales respecto a recursos naturales; Política de generación, 
producción, control, transmisión y distribución de energía en 
el sistema interconectado (Art. 298). 


+ Como Competencias Compartidas entre el Nivel Central del 
Estado y las Entidades Territoriales Autónomas (entre otras): 
Relaciones Internacionales en el marco de la Política Exterior 
del Estado; Regulación para la creación y /o modificación de 
impuestos de dominio exclusivo de los gobiernos autónomos; 
Promoción y administración de proyectos hidráulicos y ener- 
géticos; Sistema de control gubernamental (Art. 299). 
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+ Como Competencias Exclusivas de los Gobiernos Departamen- 
tales Autónomos (entre otras): A) los Proyectos de: Generación 
y transporte de energía en los sistemas aislados; electrificación 
rural; fuentes alternativas y renovables de energía de alcan- 
ce departamental preservando la seguridad alimentaria; B) 
Creación y administración de: impuestos departamentales, 
cuyos hechos imponibles no sean análogos a los impuestos 
nacionales o municipales; tasas y contribuciones especiales 
departamentales; C) Administrar sus recursos por regalías en 
el marco del PGN que serán transferidos automáticamente 
por el TGN; D) Participar en proyectos de Industrialización, 
distribución y comercialización de hidrocarburos en el ámbito 
departamental en asociación con entidades nacionales del sec- 
tor; E) Otras como: Empresas públicas departamentales; fondos 
fiduciarios y mecanismos de transferencia de recursos en el 
ámbito de su competencia; promoción de inversión privada en 
el departamento; comercio, industria y servicios (Art. 300). 


+ Como Competencias de los Gobiernos Municipales Autónomos 
(entre otras): Áreas protegidas municipales de conformidad con 
parámetros y condiciones del Gobierno Municipal; Proyectos 
de fuentes alternativas renovables de energía preservando la 
seguridad alimentaria; Creación y administración de: impues- 
tos municipales, cuyos hechos imponibles no sean análogos 
a los impuestos nacionales o departamentales y, de tasas y 
contribuciones especiales municipales (Art. 302). 


e Como Competencias de las Autonomías Indígena originario y 
campesinas (entre otras): Definición y gestión de formas pro- 
pias de desarrollo económico, social, político, organizativo y 
cultural; administración de impuestos de su competencia en 
su jurisdicción; creación y administración de tasas, patentes y 
contribuciones especiales en el ámbito de su jurisdicción; Con- 
trol y regulación a las instituciones y organizaciones externas 
que desarrollen actividades en su jurisdicción, inherentes al 
desarrollo de su institucionalidad, cultura, medio ambiente y 
patrimonio natural (Art. 303). 


e La autonomía indígena originario campesina, además de sus 
competencias, asumirá las de los municipios, de acuerdo con 
un proceso de desarrollo institucional y con las características 
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culturales propias de conformidad a la Constitución y la Ley 
Marco de Autonomías y Descentralización... Asumirá las com- 
petencias que le sean transferidas o delegadas (Art. 304). 


Además se establece que: La región una vez constituida como 
autonomía, recibirá las competencias que le sean delegadas o trans- 
feridas (Art. 301). 


Bajo el mencionado modelo de Estado, la CPE confiere a las Na- 
ciones y Pueblos Indígena Originario Campesinos, entre otros, lo 
siguientes derechos: 


e Aser consultados mediante procedimientos apropiados, y en 
particular a través de instituciones, cada vez que se prevean 
medidas legislativas o administrativas susceptibles de afec- 
tarles. En este marco se respetará y garantizará el derecho de 
consulta previa obligatoria, realizada por el Estado, de buena fe 
y concertada, respecto a la explotación de los recursos naturales 
no renovables en el territorio que habitan (Art. 30-11-15). 


e Ala participación en los beneficios de la explotación de los 
recursos naturales en sus territorios (Art 30-II-16). 


2. Estructura y Organización Económica del Estado 


La Cuarta Parte de la CPE, establece la Estructura y Organización 
Económica del Estado determinando sus funciones, sus políticas 
económicas, fiscales, monetarias, financieras y sectoriales. 


2.1. Régimen General 


El modelo económico boliviano es plural y está orientado a 
mejorar la calidad de vida y el vivir bien de todos los bolivianos y 
bolivianas. La economía plural está constituida por las formas de 
organización comunitaria, estatal, privada y social cooperativa... 
Las formas de organización económicas reconocidas en la Constitu- 
ción podrán constituir empresas mixtas... El Estado (...) asegurará el 
desarrollo mediante la redistribución equitativa de los excedentes 
económicos en políticas sociales, de salud, educación, cultura, y en 
la reinversión en desarrollo económico productivo... (Art. 306-1, II y 
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IV). Estas formas de organización gozarán de igualdad jurídica ante 
la Ley (Art. 311-D). 


La economía plural comprende los siguientes aspectos: La indus- 
trialización de los recursos naturales para superar la dependencia 
de la exportación de materias primas y lograr una economía de base 
productiva, en el marco del desarrollo sostenible, en armonía con 
la naturaleza. El respeto a la iniciativa empresarial y la seguridad 
jurídica (Art. 311-1I, 3 y 5). 


La forma de organización económica estatal comprende a las 
empresas y otras entidades económicas de propiedad estatal, que 
cumplirán los siguientes objetivos (entre otros): 1) Administrar 
a nombre del pueblo boliviano los derechos propietarios de los 
recursos naturales y ejercer el control estratégico de las cadenas pro- 
ductivas y los procesos de industrialización de dichos recursos... 5) 
Garantizar la participación y el control social sobre su organización 
y gestión, así como la participación de los trabajadores en la toma de 
decisiones y en los beneficios (Art. 309). 


La economía plural comprende los siguientes aspectos: 1) El Es- 
tado ejercerá la dirección integral del desarrollo económico y de sus 
procesos de planificación; 2) Los recursos naturales son de propiedad 
del pueblo boliviano y serán administrados por el Estado (...); 3) La 
industrialización de los recursos naturales para superar la dependen- 
cia de la exportación de materias primas y lograr una economía de 
base productiva (...); 4) El Estado podrá intervenir en toda la cadena 
productiva de los sectores estratégicos, buscando garantizar su abas- 
tecimiento para preservar la calidad de vida (...); 5) El Respeto a la 
iniciativa empresarial y la seguridad jurídica y 6) El Estado fomentará 
y promocionará el área comunitaria de la economía como alternativa 
solidaria en el área rural y urbana (Art. 311-1D). 


La función del Estado en la Economía consiste en: 1) Conducir 
el proceso de planificación económica y social, con participación y 
consulta ciudadana. La ley establecerá el sistema de planificación... 
que incorpore a todas la entidades territoriales; 2) Dirigir la economía 
y regular, conforme principios de la Constitución, los procesos de 
producción, distribución y comercialización de bienes y servicios; 
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3)... dirección y control de los sectores estratégicos de la economía; 
4) participar directamente en la economía mediante el incentivo y la 
producción de bienes y servicios..., evitando el control oligopólico 
de la economía; 5) Promover la integración de diferentes formas 
de producción...; 6) Promover prioritariamente la industrialización 
de los recursos naturales...; 7) Promover políticas de distribución 
equitativa de la riqueza y de los recursos económicos del país...; 
8) Determinar el monopolio estatal de las actividades productivas y 
comerciales que se consideren imprescindibles en caso de necesidad 
pública;... (Art. 316). 


El Estado reconocerá, respetará, protegerá y promoverá la orga- 
nización económica comunitaria... (que) comprende los sistemas de 
producción y reproducción de la vida social, fundados en los princi- 
pios y visión propios de las naciones y pueblos indígena originario 
campesinos (Art. 307). 


El Estado reconoce, respeta y protege la iniciativa privada... se 
garantiza la libertad de empresa y el pleno ejercicio de actividades 
empresariales, que serán reguladas por Ley (Art. 308-1 y ID. 


El Estado reconoce, respeta y protege las cooperativas... Se promo- 
verá principalmente la organización de cooperativas en actividades 
productivas (Art. 310). 


Para eliminar la pobreza y la exclusión económica y social, la or- 
ganización económica boliviana establece los siguientes propósitos: 
El desarrollo productivo industrializador de los recursos naturales 
(Art. 313-5). 


Se prohíbe el monopolio y el oligopolio privado. Así como cual- 
quier otra forma de asociación o acuerdo de personas naturales o 
jurídicas privadas, bolivianas o extranjeras, que pretendan el control 
O la exclusividad en la producción y comercialización de bienes y 
servicios (Art. 314). 


2.2. Política Económica 


Toda actividad económica debe contribuir al fortalecimiento de 
la soberanía económica del país. No se permitirá la acumulación 
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privada de poder económico en grado tal que ponga en peligro la 
soberanía económica del Estado (Art. 312-D. 


La industrialización de los recursos naturales será prioridad en las 
políticas económicas... La articulación de la explotación de recursos 
naturales con el aparato productivo interno será prioritaria en las 
políticas económicas del Estado (Art. 319-1). 


En la comercialización de los recursos naturales y energéticos 
estratégicos, el Estado considerará, para la definición del precio de 
su comercialización, los impuestos, regalías y participaciones corres- 
pondientes que deban pagarse a la hacienda pública (Art. 319-ID). 


La inversión boliviana se priorizará frente a la inversión extran- 
jera... Toda Inversión Extranjera será sometida a la jurisdicción, a la 
leyes y a las autoridades bolivianas, y nadie podrá invocar situación 
de excepción, ni apelar a reclamaciones diplomáticas para obtener 
un tratamiento más favorable... El Estado no aceptará imposiciones 
ni condicionamientos sobre esta política (económica interna) por 
parte de estados, bancos o instituciones financieras bolivianas o 
extranjeras, entidades multilaterales ni empresas transnacionales 
(Art. 320-1, II y IV). 


2.3. Política Fiscal 


La administración económica y financiera del Estado y todas las 
Entidades públicas se rige por el Presupuesto... (a presentarse ante la 
Asamblea Legislativa Plurinacional). Todo proyecto de Ley que im- 
plique gastos o inversiones para el Estado deberá establecer la fuente 
de los recursos, la manera de cubrirlos y la forma de su inversión. Si 
el proyecto no fue de iniciativa del Órgano Ejecutivo, requerirá de 
consulta previa a éste (Art. 321-1, III y IV). 


La Asamblea Legislativa Plurinacional autorizará la contratación 
de deuda pública cuando se demuestre la capacidad de generar ingre- 
sos para cubrir el capital y los intereses, y se justifiquen técnicamente 
las condiciones más ventajosas en las tasas, los plazos, los montos y 
otras circunstancias. La deuda pública no incluirá obligaciones que 
no hayan sido autorizadas por la Asamblea Legislativa Plurinacional 
(Art. 322-1 y ID. 
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La política fiscal se basa en los principios de capacidad económica, 
igualdad, progresividad, proporcionalidad, transparencia, univer- 
salidad, control, sencillez administrativa y capacidad recaudatoria 
(Art. 323-1.. 


Los impuestos que pertenecen al dominio tributario nacional 
serán aprobados por la Asamblea Legislativa Plurinacional. Los 
impuestos que pertenecen al dominio exclusivo de las autonomías 
departamental o municipal, serán aprobados, modificados o elimi- 
nados por sus Consejos o Asambleas, a propuesta de sus Órganos 
ejecutivos. El dominio tributario de los Departamentos Descentrali- 
zados y regiones estará conformado por impuestos departamentales, 
tasas y contribuciones especiales, respectivamente (Art. 323-IT). 


La Asamblea Legislativa Plurinacional mediante Ley, clasificará y 
definirá los impuestos que pertenecen al dominio tributario, nacional, 
departamental y municipal (Art. 323-IID. 


La creación, supresión o modificación de los impuestos bajo do- 
minio de los gobiernos autónomos facultados para ello, se efectuará 
dentro de los siguientes límites: 1) No podrán crear impuestos cuyo 
hechos imponibles sean análogos a los impuestos nacionales u otros 
impuestos departamentales o municipales existentes, independien- 
temente del dominio tributario al que pertenezcan; 2) No podrán 
crear impuestos que graven bienes, actividades, rentas o patrimonios 
localizados fuera de su jurisdicción territorial, salvo rentas generadas 
por sus ciudadanos o empresas en el exterior del país (extensible a 
tasas y contribuciones); 3) No podrán crear impuestos que obsta- 
culicen la libre circulación y el establecimiento de personas, bienes, 
actividades o servicios dentro de su jurisdicción territorial (extensible 
a tasas y contribuciones) y 4) No podrán crear impuestos que gene- 
ren privilegios para sus residentes discriminado a los que no lo son. 
Esta prohibición se hace extensiva a tasas, patentes y contribuciones 
especiales (Art. 323-IV). 


No prescribirán deudas por daños económicos causados al Estado 
(Art. 324). 
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2.4. Delas Inversiones 


La inversión boliviana se priorizará frente a la inversión extran- 
jera... Toda inversión extranjera será sometida a la jurisdicción, a la 
leyes y a las autoridades bolivianas, y nadie podrá invocar situación 
de excepción, ni apelar a reclamaciones diplomáticas para obtener 
un tratamiento más favorable... El Estado... no aceptará imposicio- 
nes ni condicionamientos sobre esta política (económica interna) 
por parte de estados, bancos o instituciones financieras bolivianas 
o extranjeras, entidades multilaterales ni empresas transnacionales 
(Art. 320-1, II y IV). 


Son competencias exclusivas de los gobiernos departamentales 
autónomos, en su jurisdicción: Promoción de la inversión privada en 
el departamento en el marco de las políticas económicas nacionales 
(Art. 300-34). 


2.5. Ingresos del Estado 


Este Capítulo se titula “Bienes y Recursos del Estado y su Dis- 
tribución”, pero no tiene ninguna referencia a la distribución de los 
recursos generados. 


Los bienes de patrimonio del Estado y de las entidades públicas 
constituyen propiedad del pueblo boliviano, inviolable, inembarga- 
ble, imprescriptible e in-expropiable; no podrán ser empleados en 
provecho particular alguno... (Art. 339-ID) 


Los Ingresos del Estado se invertirán conforme el plan general de 
desarrollo económico y social del país, el Presupuesto General del 
Estado y con la Ley (Art. 339-III. 


Las rentas del Estado se dividen en nacionales, departamenta- 
les, municipales e indígena originario campesinas y se invertirán 
independientemente por sus tesoros, conforme sus respectivos presu- 
puestos... (Art 340-1). La Ley clasificará estos ingresos (Art. 340-ID). 


Los recursos departamentales, municipales, de autonomías indí- 
gena originario campesinas, judiciales y universitarios recaudados 
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por oficinas dependientes del nivel nacional, no serán centralizados 
en el Tesoro Nacional (Art. 340-IID. 


Son recursos departamentales: 1) Las regalías departamentales 
creadas por Ley; 2) La participación en recursos provenientes de 
impuestos a los hidrocarburos según los porcentajes previstos en 
la Ley, 3) Impuestos, tasas, contribuciones especiales y patentes 
departamentales sobre recursos naturales, 4) Transferencias del TGN 
para cubrir el gasto en servicios de salud, educación y asistencia 
social; 5) Transferencias extraordinarias del TGN, en los casos 
establecidos en el art. 339 I; 6) Créditos y empréstitos internos y 
externos contraídos de acuerdo a las normas de endeudamiento 
público y del Sistema Nacional de Tesorería y Crédito Público; 7) 
Ingresos de la venta de bienes, servicios y enajenación de activos ; 8) 
Los legados, donaciones y otros ingresos similares (Art. 341). 


La distribución de los recursos y rentas, se encuentra dispersa en 
varios artículos agrupados a continuación: 


El pueblo boliviano tendrá acceso equitativo a los beneficios pro- 
venientes del aprovechamiento de los recursos naturales. Se asignará 
una participación prioritaria a los territorios donde se encuentren 
estos recursos, y a las naciones y pueblos indígena originario y cam- 
pesinos (Art. 353). 


Las utilidades obtenidas por la explotación e industrialización de 
los recursos naturales serán distribuidas y reinvertidas para promo- 
ver la diversificación económica en los diferentes niveles territoriales 
del Estado. La distribución porcentual de beneficios será sancionada 
por Ley (Art. 355-ID. 


Los departamentos productores de hidrocarburos percibirán 
regalías del 11% de su producción departamental fiscalizada de hi- 
drocarburos. Los departamentos no productores de hidrocarburos 
y el Tesoro General de la nación obtendrán una participación en los 
porcentajes que serán fijados mediante una ley especial (Art. 368). 
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3. Régimen de Recursos Naturales 


Como ya se anotó, una de las funciones esenciales del Estado es el 
aprovechamiento de los recursos naturales y su industrialización, su 
administración es facultad privativa del Nivel Central del Estado y, 
el de la Asamblea Plurinacional el de aprobar los contratos relativos 
firmados por el Ejecutivo. La CPE tiene además un capítulo dedicado 
al tema de los recursos naturales y otras disposiciones que en conjun- 
to configurarían un régimen constitucional de recursos naturales. 


Son recursos naturales los minerales en todos sus estados, los 
hidrocarburos, el agua, el aire, el suelo, el subsuelo, los bosques, la 
biodiversidad, el espectro electromagnético y todos aquellos elemen- 
tos y fuerzas físicas susceptibles de aprovechamiento (Art. 348-1). 


Los recursos naturales son de carácter estratégico y de interés 
público para el desarrollo del país (Art. 348-ID. 


Los recursos naturales son de propiedad y dominio directo, in- 
divisible e imprescriptible del pueblo boliviano, y corresponderá 
al Estado su administración en función del Interés colectivo (Art. 
349-1. 


El Estado reconocerá, respetará y otorgará derechos propietarios 
individuales y colectivos sobre la tierra, así como derechos de uso y 
aprovechamiento sobre otros recursos naturales (Art. 349-ID). 


El Estado asumirá el control y la dirección sobre la exploración, 
explotación, industrialización, transporte y comercialización de los 
recursos naturales estratégicos, a través de entidades públicas, coope- 
rativas o comunitarias, las que podrán a su vez contratar a empresas 
privadas y constituir empresas mixtas (Art. 351-1). 


El Estado podrá suscribir contratos de asociación con personas 
jurídicas, bolivianas o extranjeras, para el aprovechamiento de los 
recursos naturales. Debiendo asegurarse la reinversión de utilidades 
económicas en el país (Art. 352-ID). 
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La gestión y administración de los recursos naturales se realizará 
garantizando el control y la participación social en el diseño de polí- 
ticas sectoriales. En la gestión y administración podrán establecerse 
entidades mixtas, con representación estatal y de la sociedad, y se 
precautelará el bien colectivo (Art. 351-IID. 


La explotación de recursos naturales... está sujeta a proceso de 
consulta a la población afectada... se garantiza la participación ciuda- 
dana en el proceso de gestión ambiental... En las naciones y pueblos 
indígenas originario campesinos, la consulta tendrá lugar respetando 
sus normas y procedimientos propios (Art. 352). 


El pueblo boliviano tendrá acceso equitativo a los beneficios 
provenientes del aprovechamiento de todos los recursos naturales. 
Se asignará una participación prioritaria a los territorios donde se 
encuentren estos recursos, y a las naciones y pueblos indígena ori- 
ginario campesinos (Art. 353). 


Son Derechos de las Naciones y Pueblos Indígena Originario Cam- 
pesinos (entre otros): El ejercicio de sus sistemas políticos, jurídicos 
y económicos acorde a su cosmovisión. A ser consultados mediante 
procedimientos apropiados, y en particular a través de institucio- 
nes, cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas 
susceptibles de afectarles. En este marco se respetará y garantizará 
el derecho de consulta previa obligatoria, realizada por el Estado, 
de buena fe y concertada, respecto a la explotación de los recursos 
naturales no renovables en el territorio que habitan. Ala participación 
en los beneficios de la explotación de los recursos naturales en sus 
territorios (Art. 30). 


La Utilidades obtenidas por la explotación e industrialización de 
los recursos naturales serán distribuidas y reinvertidas para promo- 
ver la diversificación económica en los diferentes niveles territoriales 
del Estado. La distribución porcentual de beneficios será sancionada 
por Ley (Art. 355-ID. 


Los procesos de industrialización se realizarán con preferencia 
en lugar de origen de la producción y crearán condiciones que fa- 
vorezcan la competitividad en el mercado interno e internacional 
(Art. 355-I1D. 
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Los derechos de uso y aprovechamiento sobre los recursos naturales 
deberán sujetarse a la Constitución y la Ley... estarán sujetos a control 
periódico del cumplimiento de regulaciones técnicas, económicas y 
ambientales. El incumplimiento de la Ley dará lugar a la reversión o 
anulación del derecho de uso o aprovechamiento (Art. 358). 


Las actividades de exploración, explotación, refinación, indus- 
trialización, transporte y comercialización de los recursos naturales 
no renovables tendrán el carácter de necesidad estatal y utilidad 
pública (Art. 356). 


Por ser propiedad social, ninguna persona ni empresa privada bo- 
liviana o extranjera podrá inscribir la propiedad de recursos naturales 
bolivianos en mercados de valores, ni utilizarlos como medios para 
operaciones financieras de titularización o seguridad. La anotación 
y registro de reservas es atribución exclusiva del Estado (Art. 357). 


Comete delito de traición a la patria la boliviana o el boliviano que 
incurra en los siguientes hechos: ... 2. Que viole el régimen constitu- 
cional de recursos naturales. Este delito merecerá la máxima sanción 
penal (Art. 124-1 y ID). 


En el plazo de un año desde la elección del Órgano Ejecutivo y del 
Órgano Legislativo, las concesiones sobre recursos naturales, elec- 
tricidad, telecomunicaciones y servicios básicos deberán adecuarse 
a un nuevo régimen jurídico. La migración de las concesiones a un 
nuevo régimen jurídico en ningún caso supondrá desconocimiento 
de derechos adquiridos (Art. Transitorio 8-1). 


4. Régimen de Hidrocarburos 


Los Hidrocarburos cualquiera sea el estado en que se encuentren o 
la forma en que se presenten, son de propiedad inalienable e impres- 
criptible del pueblo Boliviano. El Estado, ejerce la propiedad de toda 
la producción de HC y es el único facultado para su comercialización. 
El Estado, en nombre y representación del pueblo boliviano, ejerce 
la propiedad de toda la producción de hidrocarburos del país y es el 
único facultado para su comercialización. La totalidad de ingresos 
percibidos por la comercialización de los hidrocarburos será de pro- 
piedad del Estado (Art. 359-D). 
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El Estado definirá la política de hidrocarburos, promoverá su de- 
sarrollo integral, sustentable y equitativo y, garantizará la soberanía 
energética (Art. 360). 


Ningún Contrato Acuerdo o Convenio, de forma directa o directa, 
tácita O expresa podrá vulnerar total o parcialmente lo establecido 
en este artículo. En caso de vulneración, los contratos serán nulos de 
pleno derecho y quienes los hayan acordado, firmado, aprobado o 
ejecutado, cometerán delito de traición a la patria (Art. 359-ID). 


Todas las empresas extranjeras que realicen actividades en la 
cadena productiva hidrocarburífera en nombre y representación del 
Estado estarán sometidas a la soberanía del Estado, a la dependen- 
cia de las leyes y a las autoridades del Estado. No se reconocerá en 
ningún caso tribunal ni jurisdicción extranjera y no podrán invocar 
situación excepcional alguna de arbitraje internacional, ni recurrir a 
reclamaciones diplomáticas (Art. 366). 


La explotación, consumo y comercialización de hidrocarburos y 
sus derivados deberá sujetarse a una política de desarrollo que garan- 
tice el consumo interno. La exportación de la producción excedente 
incorporará la mayor cantidad de valor agregado (Art. 367). 


4.1. Yacimientos Petrolíferos Fiscales Bolivianos (YPFB) 


Si bien la descripción de las funciones y atribuciones de YPFB se 
encuentran comprendidas en el Capítulo Tercero - De Hidrocarburos, 
la importancia que la CPE le asigna a esta empresa, hace que merezca 
un análisis separado. 


YPFB es una empresa autárquica, de derecho público inembargable, 
con autonomía de gestión administrativa, técnica y económicamente, 
en el marco de la política estatal de hidrocarburos. YPFB, bajo tuición 
del ministerio del ramo y como brazo operativo del Estado, es la única 
facultada para realizar las actividades de la cadena productiva de 
hidrocarburos y su comercialización (Art. 361-D. 


YPFB no podrá transferir sus derechos y obligaciones en ninguna 
forma o modalidad, tácita o expresa, directa o indirectamente (Art. 
361-ID. 
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Se autoriza a YPFB a suscribir contratos, bajo el régimen de 
prestación de servicios, con empresas públicas, mixtas O privadas, 
bolivianas o extranjeras, para que dichas empresas, a su nombre y 
en su representación, realicen determinadas actividades de la cade- 
na productiva a cambio de una retribución o pago por sus servicios 
(Art. 362-1) 


La suscripción de estos contratos no podrá significar en ningún 
caso pérdidas para YPFB o para el Estado (Art. 362-1. 


Los contratos de exploración y explotación de hidrocarburos 
deberán contar con autorización previa y aprobación expresa de la 
Asamblea Legislativa Plurinacional. En caso de no obtener dicha 
autorización serán nulos de plenos derecho, sin necesidad de decla- 
ración judicial o extrajudicial alguna (Art. 362-ID). 


La Empresa Boliviana de Industrialización de Hidrocarburos 
(EIBH) es una empresa autárquica de derecho público, con autono- 
mía de gestión técnica, administrativa y económica, bajo tuición del 
ministerio del ramo y de YPFB. La EIBH será responsable de ejecutar, 
en representación del Estado y dentro de su territorio, la industriali- 
zación de los hidrocarburos (Art. 363-1). 


YPFB podrá conformar asociaciones o sociedades de economía 
mixta para la ejecución de actividades de exploración, explotación, 
refinación, industrialización, transporte y comercialización de los 
hidrocarburos. En este caso YPFB contará con una participación no 
menor al 51% del total del capital social (Art. 363-ID). 


YPFB en nombre y representación del Estado Boliviano, operará 
y ejercerá los derechos de propiedad en territorios de otros Estados 
(Art. 364). 


5. Régimen Regulatorio 


La CPE desestima el régimen regulatorio generalizado, estructura- 
do jerárquicamente e integrado funcionalmente con el Poder Judicial 
en grados de apelación. Sólo mantiene la regulación en dos rubros 
económicos: el de bancos y el de hidrocarburos. 
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Una institución autárquica de derecho público, con autonomía 
de gestión técnica, administrativa y económica, bajo tuición del mi- 
nisterio del ramo será responsable de regular, controlar, supervisar 
y fiscalizar las actividades de toda la cadena productiva hasta la 
industrialización, en el marco de la política estatal de hidrocarburos 
conforme con la ley (Art. 365). 


6. Disposiciones transitorias 


Son dos las disposiciones transitorias que afectarían el régimen de 
recursos naturales y hidrocarburos, en el primer caso por adecuación 
de términos de concesión y en el segundo por la posibilidad de revi- 
sar tratados internacionales de protección de las inversiones. 


En el plazo de un año desde la elección del Órgano Ejecutivo y del 
Órgano Legislativo, las concesiones sobre recursos naturales, elec- 
tricidad, telecomunicaciones y servicios básicos deberán adecuarse 
a un nuevo régimen jurídico. La migración de las concesiones a un 
nuevo régimen jurídico en ningún caso supondrá desconocimiento 
de derechos adquiridos (Disposición Transitoria Octava-D. 


Los tratados internacionales anteriores a la Constitución y que no 
la contradigan se mantendrán en el ordenamiento jurídico interno, 
con rango de ley. En el plazo de cuatro años desde la elección del 
nuevo Órgano Ejecutivo, éste denunciará y, en su caso, renegociará 
los tratados internacionales que sean contrarios a la Constitución 
(Disposición Transitoria Novena). 
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ANEXO IV 

INDICADORES ECONÓMICOS 
DE INDICIOS DE ENFERMEDAD 
HOLANDESA Y LA MALDICIÓN 
DE LOS RECURSOS NATURALES 
EN LA ECONOMÍA BOLIVIANA 
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Tabla 2 
Correlaciones 
24% 1999-2004 
Precio de Gas/IPC 
80% 2005-2008 
83% 1999-2004 
Precio de Gas/Tipo de Cambio 
-40% 2005-2008 
74% 1999-2004 
Exportación Gas/M1 
96% 2005-2008 
2% 1999-2004 
IPC/M1 
91% 2005-2008 
-3% 1999-2004 
Exportación Gas/Reservas 
96% 2005-2008 
-13% 1999-2004 
Precio Gas /Reservas 
96% 2005-2008 

















Correlaciones realizadas utilizando el método de cuadrados mínimos de acuerdo 
a fórmula: 


E (x-x) (y - y) 








Correl (X, Y) 





E (x-x Y (y - yY 
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